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  Nel  marzo  2015  il  Parlamento  europeo  e  il  Consiglio  hanno
approvato la direttiva n. 412 la quale,  riconoscendo la coltivazione
come materia con una forte dimensione nazionale, regionale e locale,
ha  attribuito  agli  Stati  membri  dell'Unione  europea  il  diritto di
adottare  atti  giuridicamente  vincolanti  che  limitino  o  vietino  la
coltivazione degli OGM sul proprio territorio.  
Al fine di comprendere tale evento normativo, le sue contraddizioni
e i suoi possibili sviluppi, in questa sede si sono volute ripercorrere le
tappe  fondamentali  della  vicenda  degli  OGM  con  riferimento  agli
spazi  di  libertà  attribuiti  agli  Stati  in  ordine  all'impiego  di  questi
organismi geneticamente modificati in agricoltura: una storia che ha
condotto, attraverso l'affermazione del principio di coesistenza delle
filiere e alla sua successiva inattuazione, all'individuazione in questa
materia di un nuovo bilanciamento tra le esigenze di armonizzazione e
quelle di flessibilità.
Il tema tocca molteplici settori: il diritto agrario e l'ambientale, il
diritto alimentare, nonché il diritto pubblico delle fonti, sviluppandosi
attraverso l'analisi di una complessa rete normativa che si intreccia
su  più  livelli:  regionale,  nazionale,  dell'Unione  europea  e
internazionale.  
Nel  Capitolo  primo,  sulla  base  di  una  breve  ricognizione  della
normativa  predisposta  dall'Unione  a  partire  dagli  anni  novanta  in
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materia di  OGM e ponendo in particolare  rilievo i  principali  beni
giuridici  protetti  e  i  principi  fondamentali  sottesi,  si  è  voluto
evidenziare  il  percorso  di  armonizzazione  normativa  della  materia
finalizzata  al  ravvicinamento  delle  disposizioni  nazionali,  la  cui
massima  espressione  è  il  quadro  disciplinare  predisposto
principalmente  da:  la  direttiva  2001/18,  concernente  l'emissione
deliberata nell'ambiente di OGM, il regolamento 1829/03 relativo agli
alimenti  e  ai  mangimi  geneticamente  modificati,  e  il  regolamento
1830/03 relativo alla tracciabilità e all'etichettatura degli Ogm e degli
alimenti  e  mangimi  ottenuti  da Ogm. Queste  normative  cercano di
bilanciare la tutela della libera circolazione delle merci – prevedendo
che  gli  Stati  membri  non  possano  vietare,  limitare  o  impedire
l'immissione in commercio di OGM, come tali o contenuti in prodotti,
conformi ai requisiti di tale direttiva - con la protezione dell'ambiente
e con la tutela dei diritti dei consumatori ad alimenti sicuri e ad una
corretta informazione.
Tuttavia sono già presenti nel sistema alcuni strumenti di deroga
alla legislazione armonizzata attraverso i quali gli Stati hanno cercato
di far emergere le proprie esigenze territoriali di flessibilità. Si tratta
delle  clausole  di  salvaguardia  previste  dalla  normativa  sui  'Novel
Food', dalla direttiva 2001/18 e dalla normativa sementiera e delle
misure di emergenza previste dal regolamento 1829/2003. Ed anche
gli spazi offerti dal TCE all'art. 95, ora art.114 del TFUE, si sono
dimostrati idonei ad ampliare le possibilità di intervento degli Stati in
questo settore.
Questi strumenti giuridici hanno in comune alcuni requisiti quali la
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novità  delle  informazioni  scientifiche  poste  a  fondamento  della
richiesta  di  deroga;  il  contenuto  delle  stesse,  che  deve  tra  l'altro
riguardare  la  valutazione  dei  rischi  ambientali;  l'essere  eccezioni
all'applicazione uniforme del diritto dell'Unione e al principio di unità
del mercato interno, come tali oggetto di un'interpretazione restrittiva
da parte della giurisprudenza. 
La volontà di molteplici Stati di vietare le coltivazioni transgeniche
e  la  evidente  difficoltà  di  soddisfare  i  requisiti  richiesti,  hanno
condotto  allo  sviluppo  di  normative  in  evidente  contrasto  con  la
disciplina  dell'Unione  e  all'instaurarsi  di  molteplici  controversie
tendenti a limitare tali difformità.  
Emblematico, e lo si è analizzato, il caso dell'Austria superiore nel
quale  la  Commissione  e  la  Corte  di  giustizia  si  sono  espresse
sull'illegittimità di un divieto generale che vietasse la coltivazione di
OGM sull'intero territorio, in quanto l'art. 95, 5° comma è ritenuto
uno strumento inadatto a giustificare misure nazionali che derogano
alla  normativa  dell'Unione  europea  dettate  da  esigenze
principalmente  economiche,  essendo  tale  norma invocabile  solo  se
supportata  da  studi  scientifici  nuovi  che  insinuino  dei  dubbi  sugli
effetti nocivi che i singoli OGM possono avere sull'ambiente.
Anche la Polonia ha cercato di opporsi alla diffusione degli OGM
attraverso una serie di normative la cui legittimità è stata contestata
dalla Commissione europea: nell'analisi  di questo caso si evidenzia
come neppure i “motivi etici” siano stati ritenuti idonei ad introdurre
spazi  di  flessibilità  nella  normativa  dell'Unione,  almeno  finché  il
III
perseguimento  delle  finalità  religiose  ed  etiche  invocate  non  siano
adeguatamente provate dallo Stato. 
Questi casi, ed altri, hanno fatto emergere l'esistenza di un ambito
non armonizzato dalla disciplina dell'Unione europea, concernente le
conseguenze economiche e sociali dell'impiego di OGM e le modalità
tecniche  e  giuridiche  che  possono  consentire  la  convivenza  tra
coltivazioni geneticamente modificate, convenzionali e biologiche. 
Nel  Capitolo  secondo,  si  analizza  il  significato  e  l'evoluzione
normativa del 'principio di coesistenza' al fine di evidenziare il ruolo
che tale  principio ha svolto nell'attribuzione agli  Stati  di  maggiori
spazi  di  discrezionalità.  Nella  sua  Raccomandazione  del  2003,  la
Commissione europea ha definito per la prima volta il principio di
coesistenza  delle  filiere  come  il  diritto  degli  agricoltori  di  poter
scegliere liberamente quale tipo di coltura praticare - convenzionale,
transgenica  o  biologica  –  per  cui  nessuna  di  queste  forme  di
agricoltura avrebbe dovuto essere esclusa nell'Unione europea e, così
come sancito dal legislatore europeo con l'introduzione dell'art. 26 bis
nella direttiva 2001/18, ha attribuito agli Stati membri la competenza
nell'elaborazione  delle  misure  atte  a  evitare  il  fenomeno  della
contaminazione accidentale tra coltivazioni limitrofe. Inoltre, al fine
di  delimitare  gli  spazi  di  flessibilità  attribuiti  agli  Stati,  la
Commissione  ha  rilevato  come,  essendo  la  coltivazione  di  OGM
consentita solo a seguito di una procedura autorizzatoria che vaglia i
rischi  derivanti  dall'introduzione  degli  OGM  sulla  salute  umana  e
sull'ambiente,  e  ponendosi  dunque  il  tema della  “contaminazione”
derivante  da  organismi  geneticamente  modificati  già  ex  lege
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considerati  sicuri,  la  competenza attribuita  agli  Stati  in materia di
coesistenza non si potesse estendere ai problemi ambientali dei quali è
rimasta  competente  l'Unione,  essendo  invece  l'ambito  della
coesistenza  coinvolto  caratterizzato  dalle  tematiche  socio-
economiche, quali quelle che si pongono in considerazione dei danni
per  i  coltivatori  biologici  e  convenzionali  la  cui  produzione  risulti
contaminata da materiale GM.
Gli  spazi  di  intervento  degli  Stati  si  sono  quindi  gradualmente
ampliati:  attraverso la Comunicazione e la Raccomandazione della
Commissione  del  2010  si  è  riconosciuto  che  i  livelli  decisionali
nazionali, regionali e locali sono i più appropriati per occuparsi delle
peculiarità  legate  alla  coltivazione  degli  OGM,  al  punto  di
riconoscere  la  possibilità  degli  Stati  di  escludere  le  coltivazione
transgeniche in vaste aree. Il progetto di Regolamento del 2010, volto
all'introduzione di un art. 26 ter nel testo della direttiva 2001/18, che
avrebbe  consentito  agli  Stati  membri  di  limitare  o  vietare  la
coltivazione di OGM autorizzati a livello europeo, in tutto o in parte
del  loro  territorio,  non  è  stato  approvato,  ma l'  accordo  politico
sull'introduzione di una norma analoga è stato infine raggiunto nel
2015.
Il  Capitolo  terzo  analizza  infine  la  situazione  italiana  a  partire
dalla  prima  attuazione  nazionale  della  normativa  predisposta
dall'Unione  europea,  soffermandosi in  modo  particolare  sulle
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disposizioni  volte  a  disapplicare  la  normativa  armonizzata
dell'Unione  europea  in  materia  di  OGM, come  nel  caso  del  c.d.
“Decreto  Amato”  il  quale  sospese  a  tempo  indeterminato  la
commercializzazione e l'utilizzo di quattro varietà di mais transgenico,
già in precedenza autorizzate. 
Invece  il  recepimento  del  principio  di  coesistenza  è  avvenuto
attraverso  il  decreto  legge   n.  279  del  2004,  la  cui  legge  di
conversione n.  5 del 2005 è stata tuttavia dichiarata in gran parte
incostituzionale  dalla  sentenza  116  del  2006  per  violazione  della
competenza regionale in materia agricoltura. 
Nell'ordinamento  italiano  è  così  rimasta  l'affermazione  di  un
principio di coesistenza privato della normativa idonea ad attuarlo e
le  Regioni,  che  non  sono  intervenute  a  disciplinare  la  materia  di
propria  competenza,  se  non attraverso la predisposizione  di  'Linee
guida' mai seguite, hanno per lo più predisposto misure atte a limitare
la  possibilità  di  coltivare  organismi  geneticamente  modificati,
regolando quindi la “non” coesistenza.
Tali  coltivazioni  transgeniche non sono state  consentite  neppure
successivamente alla sentenza della Corte di giustizia, che, nel 2012,
ha affermato l'illegittimità delle disposizioni nazionali volte a vietare
la  coltivazione  di  Ogm  autorizzati  nelle  more  dell'adozione  delle
misure di coesistenza, tant'è che nel 2013 un decreto interministeriale,
prorogato nel gennaio 2015 per ulteriori diciotto mesi, è intervenuto a




LA DISCIPLINA DEGLI OGM NELL'UNIONE EUROPEA
1.  Il  ravvicinamento  delle  disposizioni  nazionali  tra  protezione
dell'ambiente, della salute e della libera circolazione delle merci.
La  disciplina  delle  biotecnologie,  e  in  particolare  quella  degli
organismi  geneticamente  modificati  (OGM)1,  è  stata  oggetto  di  una
attività  di  regolamentazione  molto  dettagliata  a  più  livelli,
sovranazionale, nazionale e regionale. 
Nell'ambito dell'Unione europea è dagli anni novanta che si è andata
sviluppando  una  regolamentazione,  col  tempo  divenuta  sempre  più
severa ed elaborata, finalizzata a soddisfare le esigenze dei diversi Stati
membri  attraverso  la  predisposizione  di  una  normativa  armonizzata
idonea a rafforzare il  principio della libera circolazione delle merci2
1 Ai  sensi  della  direttiva  2001/18,  con  organismo  geneticamente  modificato
(OGM) si intende “un organismo, diverso da un essere umano, il cui materiale
genetico è stato modificato in modo diverso da quanto avviene in natura con
l'accoppiamento  e/o  la  ricombinazione  genetica  naturale”  (art.2)  e  una
modificazione genetica è ottenuta mediante l'impiego delle  tecniche elencate
nell'allegato  I  A,  parte  1,  ossia:  “1)  tecniche  di  ricombinazione  dell'acido
nucleico che comportano la formazione di  nuove combinazioni di  materiale
genetico mediante inserimento in un virus, un plasmide batterico o qualsiasi
altro  vettore,  di  molecole  di  acido  nucleico  prodotte  con  qualsiasi  mezzo
all'esterno di un organismo, nonché la loro incorporazione in un organismo
ospite nel quale non compaiono per natura, ma nel quale possono replicarsi in
maniera  continua;  2)  tecniche  che  comportano  l'introduzione  diretta  in  un
organismo  di  materiale  ereditabile  preparato  al  suo  esterno,  tra  cui  la
microiniezione,  la  macroiniezione  e  il  microincapsulamento;  3)  fusione
cellulare  (inclusa  la  fusione  di  protplasti)  o  tecniche  di  ibridazione  per  la
costruzione di  cellule vive,  che presentano nuove combinazioni di  materiale
genetico  ereditabile,  mediante  la  fusione  di  due  o  più  cellule,  utilizzando
metodi non naturali”
2 Il principio della libera circolazione delle merci, fu definito dagli articoli che
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senza  tuttavia  trascurare  la  protezione  dell'ambiente  e  della  salute
umana.3 Infatti, nonostante il principio della libera circolazione delle
merci  sia  fondamentale  nella  nostra  Unione  europea,  esso  non
costituisce  un  valore  assoluto:  in  determinate  circostanze  taluni
obiettivi  politici  prioritari  possono  rendere  necessarie  restrizioni  o
anche divieti che, se da un lato ostacolano il libero scambio, dall'altro
permettono di tutelare altri interessi,4  quali la protezione dell'ambiente
o  della  salute  umana.  Infatti,  alla  base  vi  è  la condivisione
dell'affermazione  profetica  per  cui  «permettere  al  meccanismo  di
mercato di essere l'unico elemento direttivo del destino degli  esseri
vanno dal 23 a 31 del Trattato CEE i quali disciplinano la libera circolazione
delle  merci  concepita  nel  quadro  di  un'unione  doganale  attuata
progressivamente attraverso la soppressione di barriere tecniche, fisiche, fiscali,
ostacoli  tariffari  (dazi  doganali  e  tasse  ad  effetto  equivalente),  ostacoli  non
tariffari  (restrizioni  quantitative  e  misure  di  effetto  equivalente)  e  divieti  di
imposizioni fiscali discriminatorie.
3 Infatti,  l'art. 1 della direttiva quadro 90/220/CEE prevede  “1. Lo scopo della
presente direttiva è  di  ravvicinare le disposizioni legislative,  regolamentari  e
amministrative degli Stati membri e di proteggere la salute umana e l'ambiente
nei  confronti  della:  -  emissione  deliberata  di  organismi  geneticamente
modificati  nell'ambiente;  -   immissione  sul  mercato  di  prodotti  contenenti
organismi geneticamente modificati o costituiti da essi, destinati alla successiva
emissione  deliberata  nell'ambiente.  2.  La  presente  direttiva  non  concerne  il
trasporto  di  organismi  geneticamente  modificati  per  ferrovia,  strada,  vie
navigabili interne, mare o aria.” e l'art. 1 della direttiva 90/219/CEE prevede che
“La  presente  direttiva  stabilisce  misure  comuni  per  l’impiego  confinato  dei
microrganismi  geneticamente  modificati  per  tutelare  la  salute  dell’uomo  e
l’ambiente.”
4 In  particolare,  l'art.  34  e  35  del  TFUE  vietano  le  restrizioni  quantitative
all'importazione e all'esportazione e “qualsiasi misura di effetto equivalente”,
mentre l'art. 36 prevede la possibilità di derogarvi, sia pure per motivi specifici
(“motivi  di  moralità  pubblica,  di  ordine  pubblico,  di  pubblica  sicurezza,  di
tutela della salute e della vita delle persone e degli animali o di preservazione
dei  vegetali,  di  protezione  del  patrimonio  artistico,  storico  o  archeologico
nazionale,  o  di  tutela  della  proprietà  industriale  e  commerciale”  con  la
importante  precisazione  che  “Tuttavia,  tali  divieti  o  restrizioni  non  devono
costituire  un  mezzo  di  discriminazione  arbitraria,  né  una  restrizione
dissimulata  al  commercio  tra  gli  Stati  membri.”).  Con  misura  ad  effetto
equivalente  si  intende  qualsiasi  disposizione  che  di  fatto  limiti  la  libera
circolazione  delle  merci  sebbene  la  ratio  sottostante  non  abbia  fini
protezionistici.  Vi  rientrano:  leggi,  atti  amministrativi,  qualsiasi  prassi
burocratica generalizzata, misure statali, di organizzazioni professionali, prassi
di enti locali, di organismi privati.  Con la Sentenza Dassonville, la Corte di
Giustizia rileva come ogni normativa commerciale degli Stati membri che possa
ostacolare  direttamente  o  indirettamente,  in  atto  o  in  potenza,  gli  scambi
intracomunitari sia da considerare come misura ad effetto equivalente.
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umani  e  del  loro  ambiente  naturale  e  perfino  della  quantità  e
dell'impiego del potere di acquisto porterebbe alla demolizione della
società».5
Al  fine  di  evitare  ostacoli  alla  formazione  di  un  mercato  unico
l'Unione, in materia di commercio di OGM, ha scelto di non affidarsi
al principio del mutuo riconoscimento6, per il quale uno Stato non può
vietare  la  vendita  sul  proprio  territorio  di  un  prodotto  legalmente
fabbricato in un altro Stato membro se non in casi specifici nei quali
vengono  in  considerazione  imperativi  d'interesse  generale  come  la
protezione  della  salute,  dei  consumatori  o  dell'ambiente.  Infatti
piuttosto  che  ricorrere  ad  una  armonizzazione  meramente  negativa7
che avrebbe permesso di evitare la predisposizione di una normativa
dettagliata  a  livello  di  Unione  europea8,  si  è  scelta  la  strada  delle
5 POLANY,  La  grande  trasformazione,  1944.  Per  un'analisi  in  relazione  agli
effetti  sulla  crisi  alimentare,  si  veda  A.  JANNARELLI,  La  nuova  food
insecurity: una prima lettura sistematica, in Rivista di diritto agrario, I, 2010,
p. 565. 
6 Principio, affermato attraverso la giurisprudenza Cassis de Dijon  per il  quale
uno  Stato  membro  non  può  vietare  la  vendita  sul  proprio  territorio  di  un
prodotto legalmente fabbricato in un altro Stato membro, nemmeno qualora le
prescrizioni tecniche o qualitative differiscano da quelle imposte ai suoi prodotti
nazionali. Con giurisprudenza Cassis de Dijon si intende una serie di sentenze
che hanno riaffermato ed ulteriormente esplicitato i principi sanciti dalla Corte
di  Giustizia  nella  prima  sentenza  “Rewe”  del  20  febbraio  1979,  meglio
conosciuta con il nome Cassis de Dijon. La pronuncia mirava ad accertare la
legittimità della legislazione tedesca,  che vietava in Germania l’importazione
dei liquori con gradazione alcoolica inferiore a 32°: nel caso di specie, il liquore
Cassis de Dijon. Il  governo tedesco pretendeva di tutelare la salute pubblica
contenendo  la  proliferazione  di  bevande  a  bassa  gradazione  alcoolica,
favorendo però in modo paradossale l’assuefazione a bevande di più alto tenore
alcoolico. La Corte, nel 1979, affermò che qualsiasi bene legalmente prodotto e
venduto in uno Stato membro deve, in linea di massima, essere ammesso sul
mercato di  ogni altro Stato membro, mentre ostacoli  al  libero scambio sono
giustificabili solo sulla base di esigenze imperative tassativamente previste e per
motivi di interesse generale. 
7 CORN,  Le fonti normative relative agli Organismi Geneticamente Modificati
nel diritto agroalimentare nell'Unione europea ed in Italia. Rischi per la salute
dell'uomo  e  per  l'ambiente  o  rischi  per  i  sistemi  economici  degli  Stati?
http://www.ambientediritto.it/dottrina/Dottrina_2007/fonti_normative_ogm_cor
n.htm
8 Tuttavia  questa  logica  di  armonizzazione  può  portare  anche  ad  una
uniformazione delle caratteristiche degli alimenti e della loro presentazione sul
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misure di armonizzazione positiva, adottando provvedimenti diretti ad
eliminare  le  disparità  esistenti  tra  le  normative  nazionali.9 Tuttavia,
l'armonizzazione  di  una  normativa  come quella  delle  biotecnologie,
stante una diversità di posizioni, interessi e punti di vista, non solo tra
le  istituzioni  dell'Unione  europea,  ma  anche  tra  i  singoli  Stati  e
all'interno delle stesse Regioni e dello stesso mondo scientifico, si è
rivelata  particolarmente  complessa.  E  la  necessità  di  rispettare  il
principio  di  libera  circolazione  all'interno  dell'Unione  europea  può
contrastare  con  la  diversa  percezione  degli  Stati  relativamente  alla
tutela dell'ambiente e della salute e portare alla rivendicazione da parte
di  questi  Stati  della  persecuzione  di  propri  standard.  Allora,  ogni
normativa potrebbe risultare “troppo” in relazione alla disciplina del
libero commercio, o “troppo poco” in relazione agli standard di tutela
di alcuni Stati. 
La direttiva 90/220/CEE10 è stato il primo tentativo di conciliazione
dei  diversi  interessi  nella  disciplina  armonizzata  dell'emissione
deliberata nell'ambiente di OGM.11 Tale direttiva perseguiva l'obiettivo
del  buon  funzionamento  del  mercato  comune  attraverso  l'art.  15  il
quale  prevedeva  che,  se  un  prodotto  contenente  un  OGM  o  una
combinazione  di  essi  fosse  immesso  sul  mercato,  in  quanto
mercato,  rischio limitabile  solamente attraverso una accurata disciplina delle
filiere di qualità.
9 Si  veda  A.  ODDENINO,  La  disciplina  degli  organismi  geneticamente
modificati. Il quadro di diritto comunitario,  in   Gli organismi geneticamente
modificati. Sicurezza alimentare e tutela dell'ambiente a cura di Rosario Ferrara
e Ignazio Maria Marino, CEDAM, Padova, 2003, p.41.
10 G.U. n. L 117 del 08/05/1990. 
11 Per organismo si intende “un'ente biologico capace di riprodursi o di trasferire
materiale  genetico”  per  “organismo  geneticamente  modificato  (OGM)”,  un
organismo il cui materiale genetico è stato modificato non come si verifica in
natura con l'accoppiamento e/o la ricombinazione genetica naturale, bensì con
tecniche diverse elencate nell'allegato II: per questo motivo è considerata una
regolazione 'di tecnologia' cioè che considera il prodotto non sulla base  della
sua composizione o delle sue caratteristiche fisiche misurabili , ma per il modo
attraverso il quale il prodotto è stato ottenuto. Per la definizione di OGM fornita
dalla direttiva 2001/18, si veda la nota n.1.
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debitamente autorizzato ai sensi della direttiva, uno Stato membro non
avrebbe potuto proibire, limitare o impedire, per motivi «connessi alla
notifica e al consenso scritto», l'emissione deliberata sul suo territorio
dell'organismo contenuto in quel prodotto, ove fossero state rispettate
le condizioni stabilite nell'autorizzazione. Tuttavia, se gli Stati membri
avessero ritenuto che tale organismo potesse costituire un rischio per la
salute umana o per l'ambiente, attraverso l'art. 16 avevano la facoltà di
limitare  o  proibire  provvisoriamente  l'uso  o  la  vendita  sul  proprio
territorio  attraverso  una  clausola  di  salvaguardia,  informando
immediatamente la Commissione e gli  altri  Stati  di  tale decisione e
indicandone i motivi.
Inoltre  tale  direttiva,  per  limitare  al  massimo  i  possibili  effetti
negativi  sulla  salute  umana  e  l'ambiente,  faceva  obbligo  agli  Stati
membri  di  regolamentare  l'emissione  deliberata12 e  l'immissione  sul
mercato  di  OGM  (art.  4).  La  direttiva  distingueva  a  seconda  che
l'emissione  deliberata  nell'ambiente  avvenisse  a  scopo  di  ricerca  e
sviluppo, o comunque per scopi diversi dall'immissione sul mercato,
oppure che si trattasse di immissione sul mercato di prodotti contenenti
OGM:  nel  caso  di  emissione  deliberata  prevedeva  fosse  necessario
presentare una notifica alle autorità competenti dello Stato membro sul
cui  territorio  avrebbe  avuto  luogo  l'emissione,  che  sarebbe  stata
possibile  solo  dopo  aver  ottenuto  l'autorizzazione  dall'autorità
nazionale  competente;  nel  caso  di  immissione  sul  mercato,  invece,
dopo  la  notifica,  si  prevedeva  l'intervento  di  una  valutazione
preliminare  dell'autorità  competente  dello  Stato  membro  che,
12 Con  «emissione  deliberata» si  intende  «qualsiasi  introduzione  intenzionale
nell'ambiente di un OGM o di una combinazione di OGM senza provvedimenti
per il loro contenimento, come barriere fisiche o una combinazione di barriere
fisiche con barriere chimiche e/o biologiche utilizzate per limitarne il contatto
con la popolazione e l'ambiente».
Invece per «immissione sul mercato di prodotti contenenti OGM o costituiti da
essi» si intende «la fornitura o la messa a disposizione di terzi».
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sottoposta  all'attenzione  degli  altri  Stati  membri,  attraverso  la
Commissione poteva condurre o ad un'autorizzazione all'immissione
sul mercato, per cui il prodotto poteva essere usato in tutto il territorio
della  Comunità  senza  ulteriore  notifica,13 o  all'intervento  di  una
procedura di coamministrazione.14 
Tuttavia l'applicazione in concreto di tale  procedura ha messo in
luce  alcuni  problemi  in  relazione  al  rapporto  tra  i  diversi  livelli
decisionali, come si può vedere nella prima controversia in materia di
OGM ad arrivare di fronte alla Corte di giustizia: si tratta del  Caso
Greenpeace  France  vs   Ministère  de  l’Agriculture  et  de  la  Pêche,
Causa C-6/99, che ha avuto ad oggetto la definizione del rapporto tra le
competenze  della  Commissione  e  quelle  delle  autorità  nazionali
nell'ambito  della  procedura  di  autorizzazione  all'immissione  in
commercio di prodotti contenenti o costituiti da OGM. 
A  seguito  della  decisione  97/9815 il  ministro  francese
dell'Agricoltura,  della  Pesca  e  dell'Alimentazione  aveva  adottato  il
decreto  5  febbraio  1998,  il  quale  autorizzava  l'immissione  in
commercio  di  sementi  derivanti  da  talune  varietà  di  granturco
geneticamente  modificato.  Greenpeace  France  e  altre  associazioni
13 nella misura in cui siano rigorosamente rispettate le condizioni specifiche di uso
e gli ambienti e/o le zone geografiche stabilite in tali condizioni.
14 Questa  direttiva,  dunque,  predisponeva  per  l'immissione  in  commercio  un
sistema  di  coamministrazione,  cioè  una  situazione  in  cui  attività  riferibili
all'amministrazione comunitaria e a quella nazionale si coniugano nell'ambito di
uno  stesso  procedimento,  col  fine  di  favorire  una  stretta  cooperazione  tra
soggetti.
     A proposito,  si  veda O.  PORCHIA, La coamministrazione nell'ordinamento
comunitario: il  caso degli OGM. In  Gli organismi geneticamente modificati.
Sicurezza alimentare e tutela dell'ambiente  a cura di  R. FERRARA e I.  M.
MARINO, Cedam, Padova, 2003.
15 La decisione 97/98/CE è stata adottata dalla Commissione il 23 gennaio 1997 e
concerne  l'immissione  in  commercio  di  granturco  geneticamente  modificato
(Zea  mays L.)  sottoposto  a  una  modificazione  combinata  che  garantisce
proprietà  insetticide  conferite  dal  gene  della  Bt-endotossina  e  una  maggiore
tolleranza all'erbicida glufosinato-ammonio ai sensi della direttiva 90/220 (GU
L 31, pag. 69) 
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avevano chiesto al Conseil d'État francese di annullare tale decreto e
l'alta  Corte  francese,  ritenendo  che  gli  argomenti  dedotti  da  tali
associazioni fossero seri e atti a giustificare l'annullamento, ne sospese
l'applicazione e interrogò la Corte di giustizia sui margini di manovra
di  cui  gli  Stati  membri  disponevano  nell'ambito  dei  meccanismi
istituiti  dalla  direttiva  comunitaria,  in  particolare  con  riferimento
all'art. 13 n.4 della direttiva 90/22016.
 Nella prima delle due questioni sottoposte alla Corte17 il giudice a
quo chiese se lo Stato membro che avesse ricevuto una notifica relativa
all'immissione in commercio di un OGM e che avesse trasmesso il
fascicolo alla Commissione con parere favorevole disponesse, nel caso
in cui nessun altro Stato membro avesse sollevato obiezioni o nel caso
in cui la Commissione avesse adottato una decisione favorevole, del
potere discrezionale di non dare il proprio consenso. Nell'ambito della
controversia,  Greenpeace  France  aveva  sostenuto  che  il  termine
“consenso”  presupponesse  in  ogni  caso  la  manifestazione  di  una
volontà  libera  da  vincoli,  mentre  Ecoropa  aveva  evidenziato  come
nell'ipotesi di una competenza vincolata il tenore della norma sarebbe
stato diverso. Secondo la Corte, invece, la costruzione dei periodi della
norma  indicavano  in  maniera  chiara  ed  inequivoca  che  lo  Stato
membro interessato aveva l'obbligo di prestare il proprio consenso, e il
legislatore  comunitario  aveva  instaurato,  al  fine  di  predisporre  un
procedimento  comunitario  di  autorizzazione  all'immissione  in
commercio di prodotti contenenti OGM, una stretta cooperazione tra la
Commissione  e  l'autorità  competente  dello  Stato  membro  in  cui  il
16 Ai  sensi  di  tale  norma  «Se  la  Commissione  ha  adottato  una  decisione
favorevole, l'autorità competente che ha ricevuto la notifica originale dà il suo
consenso scritto alla notifica in modo che il prodotto possa essere immesso sul
mercato»
17 Con la seconda il giudice a quo chiede se sia tenuto ad adire la Corte in via
pregiudiziale  ove  ritenga  che  tali  irregolarità  siano  idonee  a  pregiudicare  la
validità  della  decisione  favorevole  della  Commissione,  eventualmente
disponendo la sospensione dell'esecuzione dei provvedimenti.
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prodotto  sarebbe  stato  immesso  in  commercio  per  la  prima  volta.
Questo procedimento di autorizzazione era legato alla chiusura di una
fase del procedimento nel corso del quale le autorità nazionali avevano
adottato  un  parere  favorevole  e  quindi  avevano  già  avuto  modo  di
esercitare  il  proprio  potere  discrezionale  nel  valutare  i  rischi
dell'emissione per la salute e l'ambiente. Dunque, l'autorità competente
nazionale  era  tenuta  a  rilasciare  il  consenso  scritto  che  permetteva
l'immissione in commercio del prodotto, a meno che non fosse entrata,
nel frattempo,  in possesso di nuove informazioni18 per cui il prodotto
risultava essere pericoloso per salute e per l'ambiente: in questo caso
avrebbe potuto avvalersi della clausola di salvaguardia, elemento che
rappresenta  la  presenza  implicita  del  principio  di  precauzione  nella
normativa relativa all'impiego degli OGM19. 
Questa sentenza mostra dunque come la procedura comunitaria di
autorizzazione all'immissione in commercio di prodotti  contenenti  o
costituiti  da  OGM  privasse  gli  Stati  membri  della  possibilità  di
manovrare  le  decisioni  secondo  esigenze  di  opportunità  politica
nazionale,  essendo evidente  la  natura  vincolata  dell'atto  nazionale,20
resistendo  tuttavia  alcuni  margini  di  residua  discrezionalità  entro  i
limiti della corretta applicazione della clausola di salvaguardia.21
18 Si  veda  l'art.  16  della  direttiva  90/220/CEE  per  il  quale  “1.  Se  uno  Stato
membro  ha  un  motivo  valido  di  ritenere  che  un  prodotto  che  è  stato
opportunamente  notificato  e  ha  ricevuto  un  consenso  scritto  ai  sensi  della
presente direttiva costituisce un rischio per la salute umana o per l'ambiente,
esso può limitarne o proibirne provvisoriamente l'uso e/o la vendita sul proprio
territorio. [...]” Sarà la giurisprudenza successiva, attraverso una interpretazione
restrittiva,  a   ritenere  che  tale  valido  motivo  dovesse  essere  legittimato  dal
possesso di informazioni nuove.
19 L'applicazione  del  principio  di  precauzione  è  oggetto  dell'altra  questione
sollevata dalla controversia, per la quale si veda Cap. 1, par. 4.
20 SAVINO,  Autorità e libertà nell'Unione Europea: la sicurezza alimentare, in
Riv. trim. di dir. Pubbl., 2007, 2, 413.
21 Si veda O. PORCHIA, La coamministrazione nell'ordinamento comunitario: il
caso  degli  OGM,  In Gli  organismi  geneticamente  modificati.  Sicurezza
alimentare e tutela dell'ambiente, op.cit.
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2. Il processo di modifica della normativa per il superamento della
c.d. moratoria di fatto.
Emanata  la  prima  direttiva  quadro  sull'emissione  deliberata
nell'ambiente  degli  organismi  geneticamente  modificati,  entro  breve
tempo emerse  la  sua inadeguatezza.  Infatti,  l'approccio  politico  alle
nuove  biotecnologie  si  rivelò  essere  differenziato,  contrastando  la
posizione  della  Commissione  con  quella  del  Parlamento  europeo  e
dell'opinione pubblica, e così  l'unico punto di convergenza fu trovato
nella necessità di modificare la normativa vigente.
Nel 1994 la Commissione ha manifestato la volontà di modificare la
disciplina sulle biotecnologie nella COM(94)21922 con l'intenzione di
alleggerire  gli  obblighi  dei  notificanti  introducendo  procedure
semplificate,  in  quanto  il  settore  biotecnologico  era  considerato  un
settore  strategico  per  la  crescita  economica.23 Tale  indirizzo  venne
confermato  nel  1996,  anno  nel  quale  la  Commissione  presentò  la
Relazione  sul  riesame  della  Direttiva  90/220/CE24 con  la  quale,  di
fatto,  diede  avvio  al  processo  di  aggiornamento  della  disciplina
comunitaria sugli organismi geneticamente modificati. Tuttavia il testo
approvato  fu  di  tenore  differente  rispetto  alle  prime  intenzioni,  in
22 Comunicazione  intitolata  «La  biotecnologia  e  il  Libro  Bianco  su  crescita,
competitività ed occupazione.»
23 Infatti «Il Libro bianco su crescita, competitività ed occupazione riconosce alla
moderna  biotecnologia  il  pregio  di  essere  uno  dei  settori  che  offrono  il
maggiore potenziale di crescita e di innovazione. Le applicazioni pratiche della
ricerca  in  biotecnologia  possono  risultare  particolarmente  interessanti  in
settori  molto  diversi  tra  loro,  sanità,  chimica  industriale,  alimentazione  e
mangimi, agricoltura e ripristino ambientale. Inoltre, gli sviluppi futuri della
biotecnologia presuppongono un aumento degli investimenti nel settore delle
forniture,  dei  servizi  e  del  materiale,  con  conseguenti  effetti  benefici  sulla
situazione dell'occupazione.»
24  COM (96) 630 def.
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quanto  si  evidenziò  la  necessità  di  «rassicurare  e  informare  più
ampiamente  il  pubblico  e  garantire  una  valutazione  ed  un
monitoraggio dei rischi immediati e di lungo termine per la salute e
l'ambiente».25 In quegli anni infatti si verificarono importanti scandali
alimentari  che  portarono  il  tema  della  food  safety26 al  centro
dell'attenzione dei media e dei consumatori e che minarono il rapporto
di fiducia verso scienziati ed istituzioni, considerati incapaci di gestire
tali emergenze in modo efficace e trasparente. Dunque si rafforzò la
lotta al transgenico attraverso una opposizione che vide in prima linea
gli  ambientalisti  e  alcuni  scienziati,  i  quali  denunciarono  i  rischi
derivanti  dagli  OGM.27 Lo  stesso  Parlamento  europeo  criticò  la
25 Come rileva il Comitato economico e sociale nel Parere (98/C 407/01) del 28
dicembre 1998, GU C 139 del 4.5.1998, pag. 1.
26 Il concetto di “alimento sicuro” e di “sicurezza alimentare” attualmente non è
chiarito neppure dal reg. 178/2002 che stabilisce i principi e i requisiti generali
della  legislazione  alimentare,  istituisce  l'EFSA e  fissa  procedure  nel  campo
della  sicurezza  alimentare.  L'art.  14  si  limita  a  recitare  che  “gli  alimenti
conformi  a  specifiche  disposizioni  comunitarie  riguardanti  la  sicurezza
alimentare sono considerati  sicuri  in relazione agli  aspetti  disciplinati  dalle
medesime” aggiungendo che “gli alimenti a rischio non possono essere immessi
sul  mercato”. In  questo  modo è  confermata  l'impossibilità  di  garantire  una
sicurezza a “rischio zero” in quanto il rischio è intrinseco nell'alimento stesso.
Per un approfondimento sul tema si veda BELLONI, Nel limbo degli OGM: tra
divergenze  interpretative  e  disciplinari,  alla  ricerca  di  un  accordo tra Stati
Uniti e Unione Europea. E' questione di etichetta, ma anche di etica. In Riv. it.
dir.  pubbl.  comunit.,  fasc.1,  2006,  pag.  129;  A.  JANNARELLI,  Sicurezza
alimentare e disciplina dell’attività agricola,  in  M.GOLDONI – E.SIRSI (a
cura  di), Regole  dell’agricoltura,  regole  del  cibo.  Produzione  agricola,
sicurezza alimentare e tutela del consumatore, Pisa, 2005, p. 37; sulle plurime
declinazioni della sicurezza, non solo alimentare,  si rinvia ad F.ALBISINNI,
Soggetti e oggetti della sicurezza, non solo alimentare, in Europa, prima e dopo
Lisbona, in Agricoltura e in-sicurezza alimentare, tra crisi della Pac e mercato
globale,  E.  ROOK BASILE e  A.  GERMANÒ (a  cura  di),  Milano,  Giuffrè,
2011,  197. http://www.didattica.unitus.it/web/scaricatore.asp?
c=lwz44t4o02mmrqs0i1lb0u1up&par=1 
27 E' il  caso del genetista inglese, ARPAD PUSZTAI, che rilevò che il  sistema
immunitario di  topi allevati con patate geneticamente modificate risulterebbe
danneggiato; o delle farfalle monarca alimentate con mais BT:  l'entomologo
John Losey rileva che le   larve della  farfalla  monarca,  nutrite  con foglie  di
asclepiacee  cosparse  di  polline  di  mais-BT,  mangiano  meno,  crescono  più
lentamente e presentano una mortalità maggiore delle larve nutrite con foglie di
mais non geneticamente modificato.
Si veda SIRSI,  Biotecnologie in agricoltura. Profili giuridici. Campano, Pisa,
2003; e GERMANÒ, La sicurezza delle produzioni tecnologiche, In Convegno
di  inaugurazione  dell’  Osservatorio  sulle  regole  dell'agricoltura  e
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posizione espressa dalla Commissione, ritenendo che nella Relazione
fosse stata data preponderante attenzione alle esigenze del mondo della
ricerca e dell'industria, e si fossero posti in secondo piano gli aspetti
connessi  alla  sicurezza,  all'ambiente  e  al  coinvolgimento  della
popolazione.28
Frutto  della  crescente  preoccupazione  diffusasi  in  quegli  anni  a
causa  del  susseguirsi  di  emergenze  che  hanno  riguardato
l'alimentazione  umana  e  animale29 30 e  risultato  delle  consultazioni
svolte dalla Commissione europea nel 1997 e sfociate nel Libro verde
in materia alimentare31  fu anche la normativa sui 'Novel Food'32, ossia
relativa  agli  alimenti  per  i  quali  non  è  dimostrabile  un  consumo
“significativo”  al  15  maggio  1997  all'interno  dell'Unione  Europea.
Il  regolamento  258/97  ha  introdotto  anche  le  regole  che  gli  Stati
membri dovevano osservare per immettere sul mercato alimenti  che
contengono,  sono  composti  o  derivano  da  organismi  geneticamente
modificati  (art.1).  Tale  regolamento  ha  rappresentato  un  importante
passo  in  avanti  nella  tutela  del  consumatore  poiché  ha  stabilito
l'obbligo  di  etichettatura  sui  nuovi  prodotti  ed  i  nuovi  ingredienti
alimentari33 e, sempre in un'ottica di tutela, ha previsto di sottoporre i
novel food ad una stringente normativa di autorizzazione da parte degli
dell'alimentazione. Per la tutela dell’identità e della sicurezza, Pisa, 23 gennaio
2010.
28 Si veda F. RASPADORI, Ogm. Lineamenti della disciplina europea, Morlacchi
Editore, Perugia,2007, pg 29 ss
29 Si  tratta  dei  casi  del  pollo  alla  diossina,  del  manzo agli  ormoni,  della  Bse,
dell'afra epizootica, della contaminazione da policlorobifenili ecc..
30 E che si  sono concretizzati  in frequenti  aggressioni alla  salute umana,  come
rilevano GERMANÒ e ROOK BASILE,  La sicurezza alimentare, in  Il diritto
alimentare  tra  comunicazione  e  sicurezza  dei  prodotti, Giappichelli,  Torino,
2005.
31 Libro  verde  della  Commissione  sui  principi  generali  della  legislazione  in
materia alimentare nell'Unione europea (COM (97) 176 def.).
32 Si  veda  COSTATO,  Organismi  geneticamente  modificati  e  Novel  foods,  In
Rivista di diritto agrario, I, 1997, p. 137.
33 Si  veda  D.  DI  CARLANTONIO,  Le  fonti  normative  degli  OGM,  2003,
http://www.ambientediritto.it/dottrina/dottrina%202003/ogm.htm
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organi  UE.  Tuttavia   per  gli  OGM  considerati  “sostanzialmente
equivalenti”34 agli alimenti convenzionali era prevista una procedura
semplificata,  eliminata  solo  dal  reg.  1829/2003:35 la  notifica  era
indirizzata da subito alla Commissione che ne trasmetteva una copia
agli  Stati  membri  e  che  si  limitava  a  pubblicare,  ogni  anno,  un
riassunto di tali notifiche nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea.
Una  volta  che  la  commercializzazione  dei  novel  food  fosse  stata
autorizzata,  essi  potevano  circolare  liberamente  nel  mercato
comunitario; ma anche l’art. 12 del Regolamento n. 258/97 prevedeva
una clausola di salvaguardia attraverso la quale uno Stato membro, a
determinate  condizioni,  avrebbe  potuto  limitare  o  vietare
temporaneamente l'uso o la vendita del prodotto sul proprio territorio36.
 La  previsione  di  una  procedura  semplificata  provocava  però  la
situazione paradossale di consentire l'immissione in commercio senza
autorizzazione di qualsiasi alimento ottenuto a partire da un Ogm ma
che in seguito ad un procedimento di trasformazione non ne contenesse
più, come avvenuto nel caso delle farine di mais transgenico ritenute
sostanzialmente equivalenti  alle  farine di mais tradizionale.   Ciò ha
portato  all'adozione  di  numerosi  provvedimenti  nazionali  volti  ad
evitare  la  commercializzazione  di  tali  alimenti  come,  in  Italia,  il
d.p.c.m del 4 agosto 2000. (Vedi il Cap. 3 par.1)
34 In relazione alla composizione, al valore nutritivo, al metabolismo, all'uso cui
sono  destinati  e  al  tenore  delle  sostanze  indesiderate,  di  prodotti  ottenuti  a
partire da OGM ma che non li contengono, di prodotti costituiti  a partire da
microorganismi,  funghi,  alghe,  di  prodotti  non  ottenuti  mediante  pratiche
tradizionali che vantano un uso alimentare sicuro storicamente provato.
35 Il reg 1829/2003 prevede una disciplina autonoma per i prodotti contenenti o
costituiti da OGM e quelli prodotti a partire da OGM ma che non li contengono,
i quali vengono dunque esclusi dai 'novel food'.
36 qualora “sulla base di nuove e ulteriori informazioni divenute disponibili dopo
la data dell’autorizzazione e che riguardino la valutazione di rischi ambientali
o  una  nuova  valutazione  delle  informazioni  esistenti  basata  su  nuove  o
supplementari conoscenze scientifiche, abbia fondati motivi di ritenere che un
OGM come tale o contenuto in un prodotto debitamente notificato e autorizzato
per iscritto in base alla presente direttiva rappresenti un rischio per la salute
umana o l’ambiente.”
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L'evoluzione  dalla  disciplina  degli  anni  novanta  fino  al  quadro
normativo  del  2001  ha  visto  come  attori  principali  alcuni  Stati
dell'Unione Europea, i quali  già dal 1994 cominciarono a manifestare
l'esigenza di una modifica radicale della disciplina affinché regolasse
adeguatamente  l'immissione  nell'ambiente,  l'etichettatura  e  la
tracciabilità  degli  organismi  geneticamente modificati  sulla  base del
principio  di  precauzione.  Infatti  cinque  Stati  membri  (Danimarca,
Grecia, Francia, Italia e Lussemburgo) nel Consiglio Ambiente del 24
e 25 giugno 1999 presero atto della necessità di mettere a punto un
quadro  normativo  più  trasparente  e  severo  che  tenesse  conto  della
necessità di regolare la valutazione del rischio in corrispondenza con le
specificità dell'ecosistema europeo e di provvedere alla disciplina degli
aspetti del monitoraggio e dell'etichettatura in modo da ripristinare la
fiducia dell'opinione pubblica e dei mercati.37 Per questo dichiararono
che, pendente l'adozione di una siffatta normativa sull'etichettatura e
sulla tracciabilità degli Ogm e dei prodotti da essi derivati,38 avrebbero
sospeso  i  procedimenti  di  autorizzazione  della  coltivazione  e
immissione sul mercato di OGM. Ma non solo: anche Austria, Belgio,
Finlandia, Germania, Olanda, Spagna e Svezia si espressero in maniera
analoga, indicando inoltre la possibilità di anticipare a livello nazionale
misure  finalizzate  al  raggiungimento  di  tali  obiettivi,  utilizzando  lo
strumento dell'art. 95, commi 5,6 e7 del Trattato. (Vedi il Cap. 1 par.
5).
Dunque tali Stati membri - con una scelta fortemente condizionata
37 Si  veda  SIRSI,  Rilievi  metodologici  per  lo  studio  del  problema  della
“coesistenza”  fra  colture  transgeniche,  convenzionali  e  biologiche. in
GOLDONI-SIRSI  (a  cura  di),  Regole  dell’Agricoltura  regole  del  cibo.
Produzione agricola,  sicurezza alimentare e tutela del  consumatore,  Atti  del
convegno Pisa, 7-8 luglio 2005, p.183. 
38 Il  riferimento è al progetto di regolamento sulla tracciabilità e l’etichettatura
degli  OGM e dei  prodotti  alimentari  e  dei  mangimi ottenuti  da OGM del  9
dicembre 2002.
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dal clamore suscitato dal caso del Mais geneticamente modificato39 che
la Commissione, in base a quanto previsto dalla direttiva 90/220, aveva
disposto di immettere sul mercato nonostante il disaccordo manifestato
da  diversi  Stati  membri40 -  non  acconsentirono  più  ad  autorizzare
l'immissione in commercio di OGM. 
La  sospensione  delle  procedure  di  autorizzazione  ha
successivamente  portato  ad  una  controversia  internazionale  che  ha
visto i maggiori  Stati  produttori  di  OGM (Argentina,  Usa, Canada),
chiamare  in  causa  l'Unione  Europea  e  alcuni  Stati  membri.  In
particolare,  il  13  maggio  2003  gli  USA  hanno  chiesto
all'Organizzazione Mondiale del Commercio una consultazione perché
si pronunciasse contro quella che è stata identificata come moratoria di
fatto: secondo gli Stati Uniti, l'Unione avrebbe violato alcune regole
del WTO strumentalizzando la salute dei consumatori per proteggere le
lobby agricole europee. Infatti, l'obbligo di etichettatura richiesto dagli
Stati  europei  equivarrebbe  a  una  barriera  commerciale  e  il  regime
comunitario di approvazione dei prodotti  biotecnologici  sarebbe una
misura sanitaria, sicché la moratoria di fatto avrebbe determinato un
ingiustificato ritardo nel completamento della procedura che la stessa
Unione  Europea  si  era  data  per  concedere  o  negare  le  richieste  di
autorizzazione. Infatti, l'art. 3.3 dell’Accordo SPS41 consente ai Paesi
39 Si  tratta  dell'immissione  in  commercio  dei  mais  transgenici  BT11,  T25  e
MON810 autorizzati dalla Commissione il 22 aprile 1998.
40 F. RASPADORI, op.cit.
41 Sottoscritto nell'ambito dell'Uruguay round nel 1995, l'Accordo SPS fornisce le
regole base che i Paesi Membri dell'Organizzazione Mondiale del Commercio
devono  seguire  nell'applicare  le  proprie  misure  (standard  e  regolamenti)  in
materia  di  sicurezza  alimentare,  sanità  animale  e  protezione  delle  piante,
nell'ambito  del  commercio  internazionale.  In  particolare  le  misure  devono
essere applicate solo nella misura necessaria ad assicurare la tutela della vita o
della salute dell'uomo, degli animali e dei vegetali; deve essere provato che non
esista un'altra misura ragionevolmente attuabile (tenendo conto della fattibilità
tecnica  ed  economica)  che  permetta  di  raggiungere  il  livello  di  protezione
adeguato e sia meno restrittiva degli scambi; inoltre le misure devono essere
basate  su  criteri  scientifici,  tenendo  conto  delle  tecniche  di  valutazione  dei
rischi messe a punto dalle competenti organizzazioni internazionali.
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membri della WTO di introdurre misure più garantiste della tutela della
salute degli uomini, degli animali e dei vegetali ma sottopone a una
decisione  senza  ritardo  la  verifica  della  coerenza  delle  richieste
avanzate dai soggetti importatori con siffatte misure. 
Di diverso avviso l'Unione europea per la quale  non sarebbe stata
messa in atto alcuna moratoria, si trattava piuttosto del trascorrere di
un certo lasso di tempo necessario per negoziare a livello comunitario
il sistema di regolazione e tracciabilità poi approvato nel 2003; quanto
alle misure adottate, in quanto dirette (anche) a proteggere l’ambiente e
conservare la biodiversità, non solo sarebbero da ritenersi ragionevoli e
legittime,  ma  inoltre  non  avrebbero  necessariamente  un  carattere
sanitario  o  fitosanitario,  ponendosi,  nella  loro  totalità  o  almeno  in
parte, fuori del campo di applicazione dell’Accordo SPS. Quanto alla
previsione  dell'obbligo  di  etichettatura,  per  l'Unione  le  politiche
restrittive sarebbero provvedimenti cautelativi necessari per una nuova
tecnologia  che  potrebbe  avere  ripercussioni  enormi  sull'ambiente  e
sulla salute dell'uomo e degli animali: dunque il ricorso al principio
precauzionale,  in  attesa  di  maggiori  certezze  scientifiche,  è  da
considerare necessario.
La  controversia  però  non  sembra  limitarsi  ad  aspetti  di  natura
commerciale, e ha segnato una distanza tra l'Unione Europea e gli Usa
non solo sul tema dello sfruttamento delle biotecnologie ma anche su
quelli della difesa dei consumatori e della tutela ambientale. Questo
diverso approccio di Stati Uniti e Unione Europea ha condotto a due
sistemi  giuridici  tra  loro  apparentemente  incompatibili,  la  cui
coesistenza ostacola il libero commercio mondiale,42 ed ha portato al
42 Si  veda BENOZZO e BRUNO,  La disciplina delle  biotecnologie tra diritto
europeo e diritto statunitense, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e
dell'ambiente, n. 12, 2006.
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verdetto  del  Panel43 della  WTO  il  quale,  pur  ritenendo  il  regime
autorizzatorio europeo nel complesso conforme al sistema OMC,44 ha
escluso l'applicazione del principio di precauzione nel caso di specie e
ha  provveduto  a  condannare  l'Unione  Europea  per  la  violazione
dell'Accorso  SPS,45 ritenendo  ingiustificata  la  moratoria
sull'approvazione  di  nuovi  OGM attuata  dall'ottobre  1998 all'agosto
2003; inoltre sono state condannate le misure attuate da alcuni Stati
dell'Unione europea, fra cui l'Italia, finalizzate a proteggere i rispettivi
settori agricoli convenzionali e biologici (Vedi il Cap. 2).46
La fine della moratoria di fatto si è avuta nel 2004, come risultato
dell'approvazione  di  un  nuovo  quadro  normativo:  la  direttiva
2001/18/CE47 ha  sostituito  la  90/220/CEE,  riscrivendo le  regole  per
l'approvazione  di  nuovi  OGM  e  vietando  gli  OGM  resistenti  agli
antibiotici;  inoltre  è  stato  approvato  il  regolamento  del  Parlamento
europeo  e  del  Consiglio  1829/03/CE  relativo  agli  alimenti  e  ai
mangimi geneticamente modificati e che attribuisce all'EFSA48 il ruolo
di  autorità  tecnico-scientifica  per  la  valutazione  indipendente  del
possibile rischio di utilizzo di OGM49; mentre il regolamento 1830/03
ha provveduto a disciplinare la tracciabilità e l'etichettatura di Ogm e la
tracciabilità di alimenti e mangimi ottenuti da Ogm.
43 Panel Report, European Communities – Measures Affecting the Approval and
Marketing  of  Biotech  Products,  WT/DS291/R,  WT/DS292/R,  WT/DS293/R
Adopted 29 september 2006
44 F. Raspadori, op.cit.
45 In particolare dell'art.8 e dell'allegato C punto (1) lett.(a), dell'Accordo.
46 Si  veda  http://www.unimondo.org/Notizie/Wto-gli-Usa-vincono-la-causa-
contro-Ue-sugli-ogm-51974
47 Sull'emissione deliberata nell'ambiente di OGM, GU L 106 del 17.4.2001
48 Autorità europea per la sicurezza alimentare istituita dal reg. 178/2002.
49 Per  una  descrizione  della  struttura  dell'EFSA  e  delle  sue  realizzazioni
nell'ambito degli OGM, si veda M. NUTI, Il ruolo dell’autorità europea per la
sicurezza  alimentare  nella  valutazione  di  rischio  degli  alimenti, in
M.GOLDONI – E.SIRSI (a cura di), Regole dell’agricoltura, regole del cibo.
Produzione agricola, sicurezza alimentare e tutela del consumatore, Pisa, 2005,
p.157.
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3. Il quadro normativo predisposto dalla direttiva 2001/18.
Se per l'Ordinamento dell'Unione Europea si ha il diritto di coltivare
piante  gm,  perché  il  Trattato  garantisce  la  libertà  di  impresa
assicurando la libera circolazione delle merci, tuttavia possono essere
introdotti  sul mercato europeo prodotti  contenenti OGM solo previo
esperimento  di  una  complessa  procedura  di  autorizzazione.50
Il fulcro della nuovo quadro normativo, ossia la direttiva 2001/18, mira
proprio  a  riformare  il  meccanismo  che  consente  l'immissione
nell'ambiente  di  OGM  in  un'ottica  maggiormente  garantista,51
chiarendo  e  ampliando  la  portata  della  normativa  precedente,
rafforzando l'approccio caso per caso nella considerazione degli aspetti
ecologici e dimostrando un maggiore interesse per gli aspetti etici.52
50 Si  distinguono  in  particolare,  come  già  nel  1990,  due  procedure  di
autorizzazione degli OGM, quella riguardante la “emissione deliberata” ossia
“qualsiasi  introduzione  intenzionale  nell'ambiente  di  un  OGM  o  una
combinazione di OGM per la quale non vengono usate misure di confinamento”
ossia  quelle  finalizzate  alla  ricerca,  lo  sviluppo  e  a  fini  sperimentali;  e
“l'immissione in commercio” definita come “la messa a disposizione di terzi
dietro  compenso  o  gratuitamente”  ossia  ad  esempio  la  coltivazione,
l'importazione o la lavorazione a fini industriali di tali prodotti. Se nel primo
caso  l'ambito  della  procedura  nazionale,  nel  secondo  la  procedura  inizia  a
livello nazionale ma poi prevede la collaborazione e partecipazione di tutte le
autorità  degli  Stati  membri  e  della  stessa  Commissione.  Tale  distinzione  è
giustificata  dal  fatto  che  le  emissioni  deliberate  a  fini  non  commerciali
avvengono  in  un'area  di  interesse  più  delimitata  e  circoscritta  ad  un  certo
territorio  e  un  certo  periodo  temporale,  mentre  l'immissione  in  commercio
hanno  maggiori  possibilità  di  ripercussioni  non  solo  nel  luogo  della  prima
immissione ma anche sull'intero mercato comune e nell'ambiente di altri Stati
membri. 
51 Cfr. VALLETTA, Biotecnologia, agricoltura e sicurezza alimentare: il nuovo
regolamento  su  cibi  e  mangimi  geneticamente  modificati  ed  il  processo  di
sistematizzazione  del  quadro  giuridico  comunitario, in  Diritto  pubblico
comparato ed europeo,  2003, p. 1471
52 Infatti, oltre alla previsione all'art. 29 della consultazione di comitati ad hoc, il
nono  considerando  pone  l'accento  sull'importanza  del  rispetto  dei  principi
riconosciuti da ogni Stato membro, ammettendo la possibilità di “prendere in
considerazione gli aspetti etici quando gli OGM siano deliberatamente emessi o
immessi in commercio come tali o contenuti in prodotti”
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Nonostante le finalità maggiormente garantiste di tale direttiva, la
sua base giuridica è l'art. 95 TCE, ora art. 114 TFUE, contenuto nel
Capo  3  “Ravvicinamento  delle  legislazioni”,  il  quale  stabilisce  le
modalità per l'adozione delle misure relative al ravvicinamento delle
disposizioni degli Stati membri che hanno per oggetto l'instaurazione e
il funzionamento del mercato interno.53 
Il ricorso a tale norma, avallato dal Consiglio e dal Parlamento, è
stato motivato con la  necessità di  eliminare o prevenire  gli  ostacoli
frapposti alla libera circolazione dei prodotti biotech dalla disparità di
normative statali esistenti o emergenti,  ma si espone a critiche. Infatti,
come rilevato nell'ambito del Parlamento europeo, l'art. 95 è concepito
per favorire la piena realizzazione del mercato interno, e riconoscerlo
come  base  giuridica  della  direttiva  sembrerebbe  attribuire  alle
questioni  della  salute  pubblica  e  della  tutela  dell'ambiente  un ruolo
secondario,  privilegiando  invece  il  perseguimento  di  un  mercato
europeo concorrenziale nel campo dei prodotti transgenici.
Tuttavia  l'art.  95  prevedeva esplicitamente  che  il  ravvicinamento
delle  legislazioni  nazionali  fosse  realizzato  tenendo  conto  della
garanzia per la salute pubblica e per l'ambiente:54 allora indicare più
basi giuridiche in modo da evidenziare con chiarezza la pluralità dei
fini  degli  atti  sugli  OGM  (come  tra  l'altro  è  avvenuto  per  il  reg.
53 Tale  norma  assume  un  ruolo  particolarmente  rilevante  nella  prospettiva  di
differenziazione delle  discipline nazionali  rispetto  alla  disciplina  dell'Unione
europea, in quanto alcuni Stati hanno fatto ricorso al suo 5° comma per opporsi
alla commercializzazione di OGM. (si veda Cap. 1, par.5)
54 Infatti al par.3 dispone che l'azione comunitaria di armonizzazione sia svolta
garantendo un livello di protezione elevato quando può avere delle conseguenze
in  materia  di  “sanità,  sicurezza,  protezione  dell'ambiente  e  protezione  dei
consumatori” mentre  al  par.4  è  stabilito  che  uno Stato  può mantenere,  alle
condizioni  previste  dal  Trattato,  disposizioni  nazionali  in  contrasto  con  la
misura  di  armonizzazione  nel  caso  queste  siano  “giustificate  da  esigenze
importanti  di  cui  all'articolo  30  o  relative  alla  protezione  dell'ambiente  o
dell'ambiente di lavoro”.
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1829/2003) sarebbe stato forse più appropriato55.
La  parte  C  della  direttiva  2001/18  disciplina  la  “immissione  in
commercio” di OGM con una procedura di autorizzazione le cui fasi
iniziali e finali si svolgono in seno all'autorità nazionale competente
che  riceve  la  relazione  di  notifica  dell'immissione,  mentre  la  fase
centrale relativa alla valutazione della relazione di notifica si svolge a
livello comunitario attraverso la “rete” di autorità nazionali competenti
di tutti gli Stati membri e della Commissione.56 57
55 Si  veda  F.  RASPADORI, OGM.  Lineamenti  della  disciplina  europa,  op.cit,
Cap.1, pg 61ss.
56 Si veda SPINA,  La regolamentazione multni-livello degli OGM: procedure di
autorizzazione e principio di “coesistenza” e vuoti normativi, in La governance
ambientale europea in transizione, a cura di MONTINI e ALBERTON, Giuffrè,
Milano, 2008, p. 129.
57 In  particolare,  l'art.  13  dispone,  in  termini  simili  a  quelli  riguardanti  le
“emissioni”,  che  è  compito  di  chi  intende  mettere  in  commercio  un  OGM
presentare una notifica all'autorità competente dello Stato membro nel quale il
prodotto  deve  essere  messo  in  commercio  per  la  prima  volta.  L'autorità
competente a questo punto trasmette immediatamente la sintesi del fascicolo di
notifica alle autorità competenti degli altri Stati membri e alla Commissione ed
elabora  una  iniziale  “relazione  di  valutazione”  che  può  essere  positiva  o
negativa. Se la relazione di valutazione è negativa, la notifica viene respinta. La
decisione  negativa,  che  deve  essere  motivata,  esaurisce  la  procedura  di
autorizzazione. Da sottolineare è che il considerando 36 afferma: “Il fatto che
una notifica  ai  fini  dell'immissione  in  commercio  come tale  o  contenuto  in
prodotti  sia respinta da un'autorità  competente non dovrebbe pregiudicare la
presentazione  di  una  notifica  per  lo  stesso  OGM  ad  un'altra  autorità
competente”.
Viceversa, se la relazione di valutazione della autorità notificata è positiva, si
apre  una  fase  “comunitarizzata”  che  prevede  la  possibilità  di  un  intervento
diretto nell'iter procedurale da parte delle autorità competenti degli altri Stati
membri,  nonché  della  Commissione.   
Due sono gli eventuali sviluppi del procedimento: alla relazione positiva della
autorità  nazionale  ricevente  la  notifica,  non  segue  alcun  parere  negativo  o
obiezione da parte delle Autorità nazionali competenti o della commissione. In
tal  caso  l'autorità  competente  “notificata”  può  procedere  alla  concessione
dell'autorizzazione.  Se  però  alla  relazione  di  valutazione  positiva  seguono
osservazioni  critiche  o  obiezioni  motivate  da  parte  di  qualsiasi  autorità
competente o della Commissione, viene a innescarsi un complesso meccanismo
articolato in più fasi. Il conflitto può infatti o concludersi celermente attraverso
una “mediazione” tra le autorità nazionali competenti o portare a una decisione
“autoritativa” della Commissione. Se la mediazione va a buon fine, può essere
concessa l'autorizzazione, altrimenti la persistenza di un disaccordo in merito
sposta  il  centro  decisionale  della  procedura  di  autorizzazione  dal  livello
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Rispetto alla direttiva 90/220, la direttiva 2001/18 ha previsto tempi
più  lunghi  per  la  concessione  dell'autorizzazione,  che  dovrebbero
andare a vantaggio della chiarezza e della completezza dei dati relativi
all'immissione,  in  modo  da  favorire  la  formazione  del  consenso  da
parte di tutti gli Stati membri. Inoltre, la procedura di autorizzazione è
resa  più  efficiente  e  trasparente,  prevedendo  come  suoi  cardini  la
valutazione  e  la  gestione  del  rischio,  fondata,  quest'ultima,  sul
principio di precauzione, ed è introdotto un controllo obbligatorio dopo
l'immissione in commercio degli  OGM, sia da parte degli  Stati  che
della  Commissione.  Inoltre,  al  fine  di  superare  la  crisi  di  fiducia
provocata dagli scandali alimentari, si prevede un sistema di pubblicità
delle informazioni58 e l'individuazione da parte degli Stati di modalità
per la consultazione del pubblico.59 
Tuttavia  sarebbe  stato  possibile  predisporre  un  maggiore
coinvolgimento del pubblico nelle procedure di autorizzazione e alcuni
emendamenti  maggiormente  garantisti  in  prospettiva  ambientale,
seppure già approvati dal Consiglio, sono stati bocciati dal Parlamento
Europeo:  nell'ambito  della  responsabilità  civile,  ad  esempio,  la
direttiva  si  limita  a  prevedere  un  semplice  invito  ad  instaurare  un
nazionale a quello comunitario,  in quanto la decisione è adottata secondo la
speciale procedura di comitato di cui all'art. 30 par 2 dalla Commissione. La
Commissione, consultati comitati scientifici competenti, adotta una proposta di
decisione  che  è  portata  all'attenzione  di  un  comitato,  il  quale  può  o  meno
accettarla.  Se  la  decisione  non  può  risolversi  in  sede  di  comitato,  la
Commissione dovrà riferire la proposta di decisione al Consiglio il quale dovrà
decidere  entro  tre  mesi.  Se  il  consiglio  si  oppone  alla  proposta  con  una
maggioranza qualificata, la Commissione è tenuta al riesame della proposta e la
ripresenta nuovamente al Consiglio con modifiche oppure può presentare una
proposta legislativa.  Se però al  termine di  tre  mesi  il  Consiglio non prende
decisioni in materia, la Commissione può adottare la proposta di decisione e
invia la decisione allo Stato membro che ha ricevuto per primo la notifica.
58 In particolare per quanto attiene le informazioni relative alla emissione di OGM
a fini sperimentali e alle immissioni in commercio, che sono a carico degli Stati
membri e della Commissione.
59 Mentre  per  la  parte  C,  relativa  all'immissione  in  commercio  di  OGM, è  la
Commissione  a  dover  mettere  a  disposizione  del  pubblico  le  relazioni  di
valutazione degli Stati membri e a dover ricevere eventuali osservazioni.
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regime comunitario di responsabilità per danno ambientale.60 
Oltre all'esplicito richiamo al principio di precauzione (vedi infra),
un'importante  conquista  di  questa  direttiva  è  l'introduzione  del
principio  della  valutazione  del  rischio  ambientale,  finalizzata
all'individuazione  e  valutazione  caso  per  caso  degli  effetti
potenzialmente  negativi  dell'OMG,  siano  essi  diretti,  indiretti,
immediati  o  differiti,  sulla  salute  umana  e  sull'ambiente,  al  fine  di
determinare se è necessario procedere ad una gestione del rischio e, in
caso affermativo, reperire i metodi più appropriati da impiegare. L'art.
4 par. 3 dispone che gli Stati membri e ove opportuno la Commissione
siano tenuti ad assicurare che per ogni impiego di OGM sia predisposta
una  valutazione  sui  rischi,  svolta  conformemente  a  quanto  stabilito
dall'Allegato II, il quale prevede specifiche modalità e criteri generali
per effettuarla61 62 predisponendo parametri certi e principi comuni al
fine di stabilire con minore indeterminatezza quando una determinata
emissione possa avere effetti negativi.63 Nella valutazione del rischio
rientrano i rischi per la biodiversità, tuttavia rimangono esclusi da tale
valutazione gli aspetti socio-economici64 che invece rientrano nella fase
di  gestione  del  rischio  con  il  reg.  1829/2003  in  relazione
all'autorizzazione  per  l'introduzione  in  commercio  di  alimenti  e
mangimi geneticamente modificati65. Come analizzeremo nel Capitolo
60 Si veda M.P. GIRACCA, Responsabilità civile e ogm: quali prospettive? In Gli
organismi  geneticamente  modificati.  Sicurezza  alimentare  e  tutela
dell'ambiente, op.cit.
61 Tale allegato è stato integrato con la Decisione della Commissione 2002/623.
62 Cfr.  R. ROSSI,  La “sorveglianza rinforzata” degli  organismi geneticamente
modificati, in  Diritto  e  giurisprudenza  agraria,  alimentare  e  dell’ambiente,
2001, 9-10, p. 623.
63 F. RASPADORI, op.cit.
64 Infatti, per l'analisi di questi aspetti, è prevista solamente la presentazione di
una relazione ogni tre anni. 
65 Attraverso  il  riferimento  ai  “fattori  legittimi”.  Infatti,  il  considerando  32
prevede che «È generalmente accettato che la valutazione scientifica dei rischi
da  sola  non  può,  in  alcuni  casi,  fornire  tutte  le  informazioni  sulle  quali
dovrebbe fondarsi una decisione in materia di gestione del rischio, e che si può
tenere  conto  di  altri  fattori  legittimi  pertinenti  alla  questione  in  esame» e
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terzo, sono proprio gli aspetti socio-economici a rischiare di minare il
principio  di  libera  circolazione  delle  merci  in  quanto,  non  essendo
legati a elementi scientifici misurabili,  oggettivi e uniformi, possono
creare una maggiore disomogeneità nella disciplina degli OGM.
4. Il principio di precauzione nella disciplina degli OGM
 La direttiva 2001/18 ha regolamentato l'emissione nell'ambiente di
OGM nell'Unione europea  attraverso disposizioni  che  si  ispirano al
principio di precauzione o che dichiarano espressamente di fondarsi su
di esso. Esempio emblematico dell'applicazione di tale principio si ha
nella  procedura  di  autorizzazione  preventiva  all'emissione  di  OGM,
caratterizzata  dall'inversione  dell'onere  probatorio  circa  l'evidenza
scientifica della innocuità di determinati prodotti o processi produttivi,
per  cui  è  il  soggetto  che  intende  realizzare  tale  attività  a  dover
dimostrare l'assenza di rischi significativi, allegando opportuni studi ed
esperimenti scientifici.
La scelta di adottare espressamente il principio di precauzione come
fondamento della disciplina degli OGM è ambiziosa, in quanto volta a
tutelare  beni  giuridici  fondamentali  a  vantaggio  anche  delle
generazioni  future,  ma  risulta  essere  problematica  e  richiede  una
definizione del principio che non aumenti le incertezze di un quadro
disciplinare già confuso e incerto. 
 Il principio di precauzione non rileva esclusivamente per essere a
dunque «la Commissione sottopone al Comitato (..) un progetto di decisione da
prendere in merito alla domanda, che tiene conto del parere dell'autorità, della
pertinente  normativa  comunitaria  e  di  altri  fattori  legittimi  pertinenti  alla
questione in esame»
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fondamento  della  direttiva66:  gli  Stati  membri  infatti  lo  hanno
richiamato  frequentemente  al  fine  vietare  sul  proprio  territorio  la
coltivazione  di  organismi  geneticamente  modificati  -  autorizzati
attraverso la procedura prevista dalla disciplina dell'Unione europea -
anche  successivamente  all'affermazione,  avvenuta  con  la
Raccomandazione dal 2003, del principio di coesistenza delle filiere
per  il  quale  nessuna  di  queste  forme  di  agricoltura  avrebbe  potuto
essere esclusa dall'Unione. 
Dunque è particolarmente rilevante analizzare in quali casi e a quali
condizioni si possa ritenere tale principio applicabile, senza che esso
costituisca  un  ostacolo  ingiustificato  alla  libera  circolazione  delle
merci. 
Per ricostruire il  contenuto del principio è necessario guardare al
diritto vivente: infatti, il principio di precauzione è solo richiamato ma
non  esplicitato  nel  TFUE67.  Tuttavia  secondo  una  giurisprudenza
consolidata  della  Corte  di  giustizia  europea68 esso  è  un  principio
generale  di  diritto  comunitario  che  estende  la  sua  efficacia  in  ogni
ambito  dell'ordinamento,  permettendo  di  operare  con  conseguenze
giuridiche quando effetti potenzialmente pericolosi siano individuati su
base scientifica obiettiva, ma il livello del rischio non sia determinabile
con sufficiente certezza.
 In generale, richiama una tecnica normativa di tutela avanzata: un
66 Come  rilevato  nel  considerando  n.8  della  direttiva  2001/18  per  il  quale
«Nell'elaborazione della presente direttiva è stato tenuto conto del principio
precauzionale e di esso va tenuto conto nell'attuazione della stessa».
67 In particolare  è  richiamato  dall'art.  191  par.  2  in  materia  di  protezione
ambientale,  il  quale prevede:  “La politica dell'Unione in  materia  ambientale
mira a un elevato livello di tutela, tenendo conto della diversità delle situazioni
nelle varie regioni dell'Unione. Essa è fondata sui principi della precauzione e
dell'azione  preventiva,  sul  principio  della  correzione,  in  via  prioritaria  alla
fonte, dei danni causati all'ambiente, nonché sul principio «chi inquina paga».”
68 Per le sentenze, si veda BARONE, Il diritto del rischio, op,cit, pag.74 nota 82.
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modo di legiferare e di applicare il diritto che mira a tutelare un valore
anche quando la sua lesione non sia attuale e certa, come avviene nel
caso  in  cui  si  abbia  una  carenza  di  dati  scientifici.  In  tal  modo,  si
realizza una anticipazione della soglia di  intervento che legittima la
restrizione di alcuni diritti fondamentali per la peculiare natura dei beni
tutelati,  il  cui  danneggiamento  non  potrebbe  essere  riparato
adeguatamente  con  un  intervento  successivo.69 Con  specifico
riferimento  agli  OGM,  la  Corte  Costituzionale  nella  sentenza
116/2006, (Vedi il Capitolo 3, par.4) ha evidenziato come i termini del
bilanciamento siano rappresentati dalla libertà di iniziativa economica
dell'imprenditore  agricolo,  da  un  lato,  e  dalla  tutela  della  salute  e
dell'ambiente, dall'altro. 70 
I contorni del principio secondo la Commissione europea sono stati
individuati  nella  comunicazione  COM(2000)1:71 la  Commissione
individua il principio di precauzione come una strategia di gestione del
rischio  la  cui  applicazione  richiede  l'identificazione  dei  potenziali
rischi;  una  valutazione  scientifica,  realizzata  in  modo  rigoroso  e
completo  sulla  base  di  tutti  i  dati  esistenti;  e  la  mancanza  di  una
certezza  scientifica  che  permetta  di  escludere  ragionevolmente  la
presenza  dei  rischi  identificati.  Inoltre,  in  questa  comunicazione  si
predispongono  indicazioni  idonee  a  guidare  legislatori,  giudici  e
amministratori nella sua applicazione: qualsiasi misura di gestione del
69 Si  veda  S.  GRASSI  –  A.  GRAGNANI,  Il  principio  di  precauzione  nella
giurisprudenza costituzionale, in Biotecnologie e tutela del valore ambientale, a
cura di Lorenzo Chieffi, Giappichelli , Torino, 2003, p. 153.
70 Infatti la Corte Costituzionale ricorda come dallo stesso testo costituzionale si
rilevi, all'art.42, che la libertà di iniziativa economica non possa svolgersi in
contrasto  con  l'utilità  sociale,  e  quindi  questa  non  deve  provocare  danni
sproporzionati all'ambiente e alla natura. Per un approfondimento del tema si
veda  G.  DI  COSIMO,  Corte  costituzionale,  bilanciamento  di  interessi  e





rischio  deve  essere  proporzionata  al  livello  di  protezione  prescelto;
attraverso  la  sua  applicazione  non  devono  essere  introdotte
discriminazioni;  deve  essere  assicurata  la  coerenza  con  misure
analoghe  già  adottate  in  circostanze  analoghe  e  deve  essere
presupposto un esame dei vantaggi e degli oneri derivanti dall'azione e
dall'inazione;  inoltre  le  misure  basate  sul  principio  di  precauzione
devono essere riesaminate e modificate in funzione dei risultati della
ricerca scientifica, mentre un obiettivo di «rischio zero» è considerato
inaccettabile.72 
Nell'ambito del diritto alimentare, il reg. n. 178/2002 introduce una
propria regola sul principio di precauzione nel tentativo di realizzare il
difficile  equilibrio  fra  gli  interessi  in  gioco:  la  protezione  del
consumatore  e  la  libertà  di  circolazione  degli  alimenti.  Se  nella
formulazione dell'art. 7, par.173, la tutela del consumatore sembra dover
prevalere, il par. 2 indica i requisiti per una corretta applicazione delle
misure  precauzionali:  le  misure  devono  essere  proporzionate,
prevedere le sole restrizioni al commercio necessarie per raggiungere il
livello  elevato  di  tutela  perseguito  e  devono  essere  provvisorie  e
soggette ad un riesame entro un tempo ragionevole.74 A fronte di una
definizione rigorosa e che appare rispettosa degli accordi internazionali
72 Si veda L. MARINI, op.cit.
73 L'art. 7 par.1 recita:  recita «Qualora, in circostanze specifiche a seguito di una
valutazione delle informazioni disponibili,  venga individuata la possibilità di
effetti dannosi per la salute ma permanga una situazione di incertezza sul piano
scientifico, possono essere adottate le misure provvisorie di gestione del rischio
necessarie  per  garantire  il  livello  di  tutela  della  salute  che  la  Comunità
persegue, in attesa di ulteriori informazioni scientifiche per una valutazione più
esauriente del rischio».
74 «Le misure adottate sulla base del paragrafo 1 sono proporzionate e prevedono
le sole restrizioni al commercio che siano necessarie per raggiungere il livello
elevato di  tutela  della  salute perseguito dalla  Comunità,  tenendo conto della
realizzabilità tecnica ed economica e di altri aspetti, se pertinenti. Tali misure
sono riesaminate entro un periodo di tempo ragionevole a seconda della natura
del  rischio per  la  vita o per  la salute individuato e del  tipo di  informazioni
scientifiche necessarie per risolvere la situazione di incertezza scientifica e per
realizzare una valutazione del rischio più esauriente».
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(Vedi  infra), neppure  in  questo  ambito  sono  stabiliti  obblighi
determinati per la sua applicazione, per cui il principio finisce col non
risultare particolarmente innovativo.
Non essendo presente una definizione comune nei Trattati,  e non
essendo determinati gli obblighi per la sua applicazione, il significato
del principio di precauzione è stato frequentemente distorto. 
Sulla  questione  degli  OGM,  in  particolare,  si  è  presentata  una
tensione tra la Commissione - che ha sempre dimostrato una tendenza
ad aprire il territorio dell'Unione al commercio degli OGM - ed alcuni
Stati membri, tra cui il nostro, che tendono a dichiararsi OGM-Free
(Vedi Cap. 1 par 6 e 7 e Cap.3).  Infatti, se  dal punto di vista globale
predomina  la  tendenza  a  riconoscere  che  «le  biotecnologie  possono
contribuire  sostanzialmente  allo  sviluppo  sostenibile  migliorando  la
disponibilità  di  cibi  e  mangimi,  la  salute  umana  e  la  protezione
ambientale»75,  a  livello  locale  invece  sembrano  prevalere  gli
atteggiamenti  di  condanna,  accompagnati  a  politiche  di  difesa  delle
risorse genetiche e degli agrosistemi, oltre che della “qualità, specificità,
originalità, territorialità” della produzione alimentare.76
Un  profilo,  quest'ultimo,  intorno  al  quale  si  è  realizzata  una
convergenza  politica:  alcune  regioni,  anche  in  seno  ad  organismi
sovranazionali  di  rappresentanza  delle  autonomie,  come nel  caso del
Comitato delle regioni e della “Carta delle regioni e delle autonomie
locali  sulla  coesistenza  tra  colture  transgeniche,  convenzionali  e
biologiche”,77 hanno  riconosciuto  sulle  questioni  relative
75 Come previsto dalla “Agenda 21” elaborata durante la Conferenza delle Nazioni
unite sull'ambiente e lo sviluppo tenutasi a Rio de Janeiro nel 1992.
76 Si  veda  GOLDONI,  Le  biotecnologie  in  agricoltura  e  la  coesistenza  delle
coltivazioni  geneticamente modificate con quelle  convenzionali  e  biologiche,
inedito; e SIRSI, a proposito della legislazione regionale italiana più recente.
77 Stipulata a Firenze il 4 febbraio 2005. Si veda 
http://www.adrialand.it/file_sotto_sezioni/bando_da_att.php?
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all'introduzione  di  OGM  sul  proprio  territorio  come  comuni  alcune
finalità  principali,  quali  la  tutela  dell'agricoltura  tradizionale,  della
genuinità  e  della  tipicità  dei  prodotti  agroalimentari  nel  rispetto  del
diritto ad un'effettiva scelta sulla base del principio di coesistenza.
A partire dalla redazione del Manifesto di Berlino78 del gennaio 2005
e  sempre  più  col  trascorrere  del  tempo,  numerose  regioni79 hanno
dichiarato il loro territorio come libero da OGM unendosi alla rete delle
Regioni Ogm-Free, promossa dalla Toscana e dalla regione dell'Austria
Superiore.  Queste  regioni,  come  già  evidenziato,  puntano  in  modo
particolare sulle produzioni di alta qualità, garantite dai marchi europei
di  origine  protetta,  e  temono che  la  diffusione  degli  OGM metta  in
pericolo le loro capacità produttive e commerciali, ma i motivi alla base
dei  divieti  nazionali  degli  OGM o  della  decisione  di  dichiarare  una
regione “senza OGM” si sono dimostrati legati a varie giustificazioni di
tipo  agronomico  per  le  difficoltà  di  garantire  la  coesistenza,  o  a
motivazioni di carattere politico o economico, ad esempio per la volontà
di soddisfare la domanda dei mercati dei prodotti senza OGM. In altri
casi, gli Stati membri hanno voluto salvaguardare alcune zone in linea
con  le  politiche  nazionali  sulla  biodiversità  o  con  altri  obiettivi  di
conservazione  della  natura,  oppure  sono  stati  spinti  da  timori  sulla
pericolosità delle coltivazioni  transgeniche per la  salute  umana e  per





79 Tra le regioni europee hanno aderito: Alta Austria, Burgenland e Stiria, Galles,
Highlandes  e  Island,  Schlewig-Holstein,  Ile  de  France,  Bretagna,  Aquitania,
Limousin  e  Poitou-Charentes,  Paesi  Baschi,  Drama-XavalaxXanthi.  In  Italia:
Toscana,  Sardegna,  Marche,  Lazio,  Trentino  Alto  Adige,  Emilia  Romagna,
Liguria, Abruzzo, Umbria e la Provincia autonoma di Bolzano.
80 Si  veda  F.  RASPADORI,  Lineamenti  della  disciplina  europea, Morlacchi
Editore, Perugia,2007, p.124.
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Non  sorprende  quindi  che  si  siano  elaborate  scelte  legislative
differenziate81 che  hanno  posto,  almeno  fino  all'emanazione  della
direttiva 2015/412, una molteplicità di problemi in relazione alla loro
compatibilità con il diritto dell'Unione europea. Infatti se i divieti alle
coltivazioni transgeniche sono stati fondati espressamente su esigenze
precauzionali, di fatto le attuazioni sono apparse finalizzate alla tutela di
istanze  di  tipo  economico-sociale  o  di  generiche  istanze  ambientali,
carenti  dei  requisiti  scientifici  necessari  per  una  sua  corretta
applicazione del principio di precauzione. 82
La Commissione, da parte sua, ha teso ad interpretare in modo assai
restrittivo  la  legittimità  delle  misure  che  intendevano  escludere
specifiche  coltivazioni da un territorio, in deroga alle regole sulla libera
circolazione, sia a norma delle regole di salvaguardia sia applicazione
dell'art. 95 (ora art. 114) del Trattato. La creazione di zone Ogm free è
stata  ritenuta  legittima  solo  in  quanto  riguardante  zone  determinate,
come quelle soggette a vincoli ambientali, oppure a seguito di accordi
tra  agricoltori,  come  quelli  regolati  dal  Portogallo  e  dalla  Regione
Vallone.83 Singolare è il caso della Regione Autonoma di Madera: nel
81 Si veda I.  M. MARINO,  Prime considerazioni sulla disciplina “interna” di
OGM  e  MOGM,  in  Gli  organismi  geneticamente  modificati.  Sicurezza
alimentare e tutela dell'ambiente.  A cura di Rosario Ferrara e Ignazio Maria
Marino, Padova, CEDAM, 2003.
82 Infatti,  come  previsto  nella  sentenza  del  Tribunale  di  primo  grado  dell'11
settembre 2002, Alpharma Inc.  contro Consiglio,  Causa T-70/99 in Raccolta
2002, il principio di precauzione non può giustificare l'adozione di provvedimenti
fondati su generali e generici timori relativi alla pericolosità di un organismo o di
un prodotto transgenico.
83 Si veda SIRSI, L'impiego in agricoltura di organismi geneticamente modificati
e la coesistenza con le coltivazioni non gm in Trattato di diritto agrario diretto
da L. COSTATO, A. GERMANÒ e E. ROOK BASILE, vol. II Il  diritto agro
ambientale, Torino 2011, p.269, dove si descrive la particolarità degli accordi
realizzatesi in Portogallo e in Belgio: nella normativa portoghese sono previsti
due modelli di accordo: quello su iniziativa degli agricoltori deve essere scritto,
coinvolgere coltivatori e proprietari, avere una durata minima quinquennale e
interessare un’area di almeno 3000 ettari; quello su proposta della municipalità
prevede  una  consultazione  con  le  parti  interessate  e  la  pubblicazione  di  un
avviso  sul  bollettino  municipale  quindi  la  valutazione  al  livello  regionale  e
successiva pubblicazione. Nella Regione Vallone, in Belgio, gli accordi devono
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maggio  2009  il  Portogallo  aveva  notificato  ai  sensi  dell'art.  95,  5°
comma  alla  Commissione  l’intenzione  di  dichiarare  la  Regione
autonoma di Madeira come regione Ogm-Free e la Commissione nel
2010, dopo una prima proroga84 e un parere dell'EFSA85, nel quale si
evidenzia come «non ci siano evidenze scientifiche che giustificano il
divieto di coltivare Ogm a Madera», ha lasciato trascorrere i termini
per  opporsi  alla  richiesta,  autorizzando  così  implicitamente  per  la
prima volta una normativa che rifiuta in modo radicale l'impiego delle
biotecnologie in agricoltura.86 
L'Italia, dove si trovano molte delle regioni OGM-Free, a differenza
di  altri  Stati  membri,  non  ha  recepito  espressamente  il  principio  di
precauzione all'interno della sua Carta fondamentale e ciò ha comportato
un'applicazione  confusa  e  conflitti  giurisdizionali  frequenti.  Infatti  si
sono  susseguite  leggi  regionali  che  hanno  limitato  o  vietato  le
coltivazioni transgeniche le quali, pur essendo mosse da una volontà di
protezione  dell’ambiente  e  della  salute,  sono  risultate  “incoerenti,
lacunose  e  contraddittorie”,  e  hanno  denotato  “gravi  difetti  di
coordinamento sistematico” con le fonti normative dell'Unione europea
e nazionali87 (Vedi il Capitolo terzo).  
riguardare terreni contigui di almeno tre produttori e l’area interessata non deve
essere  inferiore  a  250  ettari  e  i  coltivatori  devono  avere  un  diritto  alla
coltivazione  per  oltre  un  anno.  Una  volta  predisposta  una  cartografia  con
l’identificazione degli appezzamenti, i produttori possono assumere un impegno
in forma scritta a non coltivare varietà GM per amento cinque anni, l’accordo
viene dunque approvato dal governo Vallone con ordinanza. 
84 Si veda la decisione della Commissione del 3 novembre 2009 n. 828 relativa al 
progetto di decreto legislativo regionale che dichiara «Zona libera da organismi 
geneticamente modificati (OGM)» la Regione Autonoma di Madera.
85 L'EFSA,  basandosi  sui  documenti  di  supporto  sottoposti  dal  Portogallo,  ha
ritenuto che non emergessero nuovi elementi in termini di rischi per la salute
umana e animale e per l’ambiente che potessero giustificare la proibizione delle
piante Gm a Madeira. Tuttavia, nel rilasciare il parere,l'EFSA ha segnalato che
erano  stati  investigati  solo  gli  aspetti  collegati  alla  protezione  della  salute




87 GALASSO,  Il  principio  di  precauzione  nella  disciplina  degli  OGM,
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Non  si  può  infine  trascurare  che  l'applicazione  del  principio  di
precauzione si è dimostrata difficilmente compatibile con l'osservanza
degli obblighi internazionali.88 
A livello internazionale si ha una prima definizione del principio nel
199289 all'interno  nella  Dichiarazione  di  Rio,90 mentre  nell'Accordo
SPS91 sulle misure sanitarie e fitosanitarie vi si fa implicito riferimento,
introducendo tuttavia una serie di limiti e condizioni di applicazione
quali la provvisorietà delle misure precauzionali, l'obbligo di ricercare
prove scientifiche supplementari e l'obbligo di revisione delle misure
entro termini ragionevoli.  Dalla prassi applicativa emerge come tutte
le controversie aventi ad oggetto misure sanitarie e fitosanitarie portate
all'attenzione degli organi dell'OMC si siano concluse con la condanna
delle  misure  poiché  non  soddisfacevano  i  criteri  di  valutazione
Giappichelli Editore, Torino, 2006, p. 178.
88 Si veda BORGHI,  Biotecnologie, tutela dell'ambiente e del consumatore  nel
quadro normativo internazionale e nel diritto comunitario, in Riv. Dir. Agr. I,
2001, p. 365.
89 Già  precedentemente,  era  stato  citato  in  numerosi  atti  vincolanti  e  non
vincolanti,  come la  Conferenza internazionale  sulla  protezione del  Mare  del
nord  e  la  Convenzione  di  Vienna  del  1985  sullo  strato  di  ozono;
successivamente alla Dichiarazione di Rio è accolto nella Convenzione sulla
diversità biologica, e nella Convenzione quadro sui cambiamenti climatici. Per
una  ricostruzione  sulle  fonti  di  diritto  internazionale  del  principio  di
precauzione  si  veda  la  Comunicazione  sul  principio  di  precauzione  –
COM(2000)1, 2 febbraio 2000 www.europa.eu.int
90 Al principio n.15, per il quale la mancanza di piena certezza scientifica non può
servire come pretesto per rinviare l'adozione di  misure efficaci  di  protezione
dell'ambiente,  prevedendosi  un  obbligo  generale  degli  stati  di  agire
preventivamente al fine di evitare il prodursi del danno. In tale dichiarazione il
principio  di  precauzione  si  afferma  come  strumento  di  politica  ambientale
basato  sulla  inversione  dell'onere  della  prova,  per  cui  per  non  adottare  tali
misure preventive è necessario dimostrare che certe attività non causino danni
irreversibili. 
91 Relativo  all'applicazione  delle  misure  sanitarie  e  fitosanitarie,  cioè  quelle
relative alla tutela della vita e della salute dell'uomo, degli animali e delle piante
dalla  diffusione  di  malattie  e  dal  consumo di  alimenti,  bevande  e  mangimi
contenenti  sostanze  nocive  e  agenti  patogeni.  Sebbene  tale  accordo  non
menzioni espressamente il principio di precauzione, tuttavia si può ritenere vi si
faccia  riferimento  all'art.  5.7,  laddove  è  riconosciuto  il  diritto  degli  Stati
contraenti, qualora «le pertinenti  prove scientifiche non siano sufficienti»,  di
adottare  misure  di  protezione  sanitaria  o  fitosanitaria  temporanee  sulla  base
delle semplici «informazioni pertinenti disponibili». 
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scientifica stabiliti dall'accordo, in quanto è previsto che perché siano
legittime  debbano  essere  fondate  non  sull'incertezza  scientifica  del
rischio ma piuttosto sulla accertata nocività di un prodotto. 92
Se il  principio  trova  una  migliore  esplicazione  e  maggiori  spazi
applicativi all'interno del Protocollo di Cartagena sulla biosicurezza,93
94 l'estraneità  di  questo  accordo  all'OMC  fa  sì  che,  in  caso  di
incompatibilità, le disposizioni introdotte non possano implicare una
modifica dei diritti  e degli obblighi derivanti agli Stati contraenti in
virtù di altri accordi internazionali95, con la conseguenza che dovrebbe
prevalere la formulazione del principio accolta dall'Accordo SPS.
Quindi,  misure  nazionali  che  vietino  l'emissione  di  OGM
nell'ambiente sulla base del principio di precauzione, anche se fossero
considerate lecite all'interno dell'Unione europea, rischiano di esporre
lo Stato che le ha previste a condanne di fronte a giudici internazionali,
come già avvenuto nella controversia originatasi dalla c.d. moratoria di
fatto (Vedi Cap.1 par.2).
92 Si veda L.  MARINI, Il  principio di  precauzione nel  diritto internazionale e
comunitario. Disciplina del commercio di organismi geneticamente modificati e
profili di sicurezza alimentare, CEDAM, Padova, 2004, cap. 3, p. 136.
93 Si  veda  C.  BOVINO,  Gli  Ogm,  tra  normativa  e  giurisprudenza,  in
Ambiente&Sviluppo, OGM e sostenibilità alimentare, n.1/2014 pp 37 ss.
94 Adottato a Montreal il 29 gennaio 2000 e in vigore dall'11 settembre 2003, il
quale  è  volto  ad  assicurare  un  adeguato  livello  di  protezione  ai  fini  del
trasferimento, della manipolazione e dell'utilizzazione sicura degli  “organismi
viventi modificati risultanti dalla biotecnologia moderna” (LMO) che possono
avere effetti negativi sulla diversità biologica e rischi potenziali per la salute
umana. 
95 Infatti  il  preambolo  al  protocollo  di  Cartagena,  in  conformità  con  la
Convenzione  di  Vienna  adottata  il  23  maggio  del  1969,  sottolinea  che  «il
presente  protocollo  non  va  interpretato  come  uno  strumento  che  comporti
modifiche dei diritti e dei doveri che a ciascuna delle parti contraenti derivano
da qualsiasi accordo internazionale in vigore»
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5. Gli strumenti di deroga alla legislazione armonizzata: le clausole
di salvaguardia e il ricorso all'Art. 114 del TFUE.
Nonostante già l'art. 15 della Direttiva 90/220 disponesse che uno
Stato membro non potesse vietare, limitare o impedire un'immissione
in commercio se questa era stata  debitamente autorizzata,  vari  Stati
membri,  come  abbiamo  detto, sin  dal  1998  avevano  deciso  di
sospendere il commercio degli organismi geneticamente modificati nel
proprio  territorio  attraverso  l'applicazione  della  clausola  di
salvaguardia prevista all'art. 16.96    
Tale clausola consentiva agli Stati di sospendere o vietare l'impiego
di  OGM  se  questi  ponevano  rischi  per  la  salute  umana  o  per
l'ambiente,  attraverso  misure  restrittive  nazionali  temporanee  la  cui
fondatezza doveva essere accertata a livello comunitario sulla base di
uno  specifico  meccanismo  di  controllo,  ossia  la  procedura  di
comitologia prevista  dall'art.  21 della  direttiva in  base alla  quale  la
Commissione decide in cooperazione con un comitato di regolazione
creato ad hoc dalla direttiva stessa. 
Circa  gli  elementi  per  stabilire  l'esistenza  di  un  rischio  che
permettesse  di  applicare  la  clausola  di  salvaguardia,  l'art.  16  non
menzionava alcuna particolare condizione, e sembrava consentire agli
Stati la possibilità di opporsi ad un'immissione già autorizzata anche in
assenza  di  nuovi  dati  o  conoscenze  scientifiche  relative  alla
96 L'art.  16  prevedeva che:  «1.  Se  uno Stato membro ha un  motivo valido  di
ritenere che un prodotto che è stato opportunamente notificato e ha ricevuto un
consenso scritto ai sensi della presente direttiva costituisce un rischio per la
salute umana o per l'ambiente, esso può limitarne o proibirne provvisoriamente
l'uso  e/o  la  vendita sul  proprio  territorio.  Esso  informa immediatamente  la
Commissione e gli altri Stati membri di tale decisione e ne indica i motivi. 2.
Una decisione è presa in merito entro tre mesi, in conformità della procedura
di cui all'articolo 21»
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pericolosità dell'OGM.97
Poiché  gli  Stati  nazionali  tardarono colpevolmente  nell'adottare  i
provvedimenti  necessari  per  recepire  le  normative  comunitarie,  la
Commissione europea decise di adire la Corte di giustizia nei confronti
dei  paesi  che  non  avevano  adempiuto  ai  loro  obblighi  entro  il  17
ottobre  200298.  L’Italia  ha  adempiuto  a  tale  obbligo  attraverso
l’approvazione del d.lgs. 8 luglio 2003 n. 224 intitolato  “Attuazione
della  direttiva  2001/18/CE  concernente  l'emissione  deliberata
nell'ambiente  di  organismi  geneticamente  modificati”. (Vedi  Cap.  3
par.1)
Con la fine della moratoria di fatto non è venuta meno l'opposizione
di  alcuni  Stati  membri  che  hanno  reiterato  i  bandi  alla
commercializzazione o hanno emanato normative fortemente limitanti
l'utilizzo di OGM fino a determinarne una vera e propria esclusione; ed
anche le già indicate iniziative delle regione europee – il Manifesto di
Berlino del 2005, la Carta di Firenze e altre dichiarazioni – sono da
annoverare  tra  le  affermazioni  all'autodeterminazione  come  OGM-
Free di tali regioni.  (Vedi Cap. 1 par. 4)
Gli  Stati  membri  hanno  anche  fatto  ricorso  alla  clausola  di
salvaguardia prevista dall'art. 12 del regolamento n.258/9799 sui 'Novel
97 Si veda F. RASPADORI, Ogm: lineamenti della disciplina europea, Morlacchi
Editore, Perugia, 2007, p. 125 ss.
98 La Commissione europea ha deciso, dopo aver inviato ad ogni Stato membro
due ammonimenti scritti, di adire la Corte di giustizia nei confronti di Francia,
Lussemburgo, Belgio,  Paesi  Bassi,  Germania,  Italia,  Irlanda, Grecia,  Spagna,
Austria e Finlandia, per non aver adottato e notificato la legislazione nazionale
idonea  ad  attuare  il  diritto  dell'Unione  europea  sull'emissione  deliberata
nell'ambiente  di  OGM.  Si  veda  Organismi  geneticamente  modificati:  la
Commissione adisce la Corte di giustizia delle Comunità europee nei confronti
di  undici  Stati  membri,  Bruxelles,  15  luglio  2003,  IP/03/1007  in
www.europa.eu.int.
99 L'art. 12 prevede: “1. Qualora a seguito di nuove informazioni o di una nuova
valutazione  di  informazioni  già  esistenti,  uno  Stato  membro  abbia  motivi
fondati per ritenere che l'utilizzazione di un prodotto o ingrediente alimentare
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Food': ad esempio l'Italia, nel 1998, l'ha utilizzata per sospendere la
commercializzazione di una serie di derivati del mais geneticamente
modificato (Vedi Cap 3 par.1). 
Anche la direttiva 2001/18, all'art. 22, dispone che gli Stati membri
non possano opporsi all'immissione in commercio di OGM autorizzati
conformemente a quanto previsto dal provvedimento comunitario, ma
anche in questo caso è previsto il ricorso alla clausola di salvaguardia,
ex art. 23,100 che riprende la formula del reg.  258/97 e precisa, fugando
le  ambiguità  interpretative  provocate  dalla  formulazione  dell'art.  16
della direttiva 90/220,  che le  nuove o ulteriori  informazioni devono
essere divenute disponibili dopo la data della autorizzazione, oppure
deve  aversi  una  nuova  valutazione  di  informazioni  già  disponibili,
legata a nuove conoscenze scientifiche che la rendono possibile. 
conforme al presente regolamento presenti rischi per la salute umana o per
l'ambiente, tale Stato membro può limitare temporaneamente o sospendere la
commercializzazione  e  l'utilizzazione  sul  proprio  territorio  del  prodotto  o
ingrediente alimentare in questione. Esso ne informa immediatamente gli altri
Stati membri e la Commissione precisando i motivi della propria decisione.”
100 L'art. 23 prevede che “1.  Qualora uno Stato membro, sulla base di nuove o
ulteriori informazioni divenute disponibili  dopo la data dell'autorizzazione e
che riguardino la  valutazione di  rischi  ambientali  o  una nuova valutazione
delle  informazioni  esistenti  basata  su  nuove  o  supplementari  conoscenze
scientifiche, abbia fondati motivi di ritenere che un OGM come tale o contenuto
in un prodotto debitamente notificato e autorizzato per  iscritto in  base alla
presente direttiva rappresenti un rischio per la salute umana o l'ambiente, può
temporaneamente limitarne o vietarne l'uso o la vendita sul proprio territorio.
Lo Stato membro provvede affinché,  in  caso di  grave  rischio,  siano attuate
misure di emergenza, quali la sospensione o la cessazione dell'immissione in
commercio,  e  l'informazione  del  pubblico.  Lo  Stato  membro  informa
immediatamente  la  Commissione  e  gli  altri  Stati  membri  circa  le  azioni
adottate a norma del presente articolo e motiva la propria decisione, fornendo
un nuovo giudizio sulla valutazione di rischi ambientali, indicando se e come le
condizioni  poste  dall'autorizzazione  debbano  essere  modificate  o
l'autorizzazione debba essere revocata e,  se necessario,  le nuove o ulteriori
informazioni su cui è basata la decisione.
2. Una decisione in materia è adottata entro 60 giorni, secondo la procedura di
cui all'articolo 30, paragrafo 2. Per il calcolo del termine di 60 giorni non sono
computati  i  periodi di  tempo durante i  quali  la Commissione è in attesa di
ulteriori informazioni eventualmente richieste al notificante oppure del parere
di comitati scientifici da essa consultati. Il periodo di tempo durante il quale la
Commissione è in attesa del parere del o dei comitati scientifici consultati non
supera i 60 giorni.”
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In  tale  caso,  lo  Stato  membro  non  solo  può  sospendere
temporaneamente la  diffusione dell’OGM o del  prodotto contenente
OGM, ma deve porre in essere misure a carattere emergenziale,  sia
nella forma della cessazione dell’immissione in commercio sia quanto
ad informazione del pubblico. Inoltre lo Stato membro deve informare
la Commissione e gli altri Stati dell’Unione.
Il  frequente  ricorso  all'art.  23  posto  in  essere  dagli  Stati  ha
evidenziato le difficoltà di un governo multilivello in situazioni nelle
quali vi sia un accentuato contrasto di posizioni: gli Stati Membri le
hanno  infatti  utilizzate  come  uno  strumento  per  dissociare  la  loro
azione  e  per  prendere  le  distanze  dalla  legislazione  adottata  dalle
istituzioni dell'Unione europea.101 
Oltre  alla  clausola  di  salvaguardia  prevista  dal  regolamento  n.
258/97 e dalla direttiva 2001/18,  anche nell'ambito della normativa
sementiera,  in particolare agli  artt.  16 e 18, la direttiva 2002/53/CE
prevede una serie di situazioni102 in presenza delle quali lo Stato può
chiedere di  vietare  la  commercializzazione o l'impiego delle  varietà
geneticamente modificate, in tutto o in parte del proprio territorio, o
prescrivere condizioni appropriate di coltivazione e uso.
Inoltre,  con  l'entrata  in  vigore  del  reg.  CE  1829/2003,  gli  Stati
hanno la possibilità di ricorrere, oltre che alle clausole di salvaguardia,
alla notifica di misure di emergenza sulla base dell'art. 34 per varietà
101 S. POLI,  Legislazione anti-OGM degli Stati membri e mercato interno: il caso
austriaco, in Il Diritto dell'Unione Europea, 2, 2004.
102 a) qualora sia appurato che la coltivazione di tale varietà possa risultare dannosa
dal punto di vista fitosanitario per la coltivazione di altre varietà o specie; b)
qualora, in base ad esami ufficiali in coltura si sia constatato che la varietà non
produce, in nessuna parte del territorio di tale Stato, risultati corrispondenti a
quelli ottenuti con un'altra varietà comparabile ammessa nel territorio di detto
stato membro o se è notorio che la varietà, per natura e classe di maturità, non è
adatta ad essere coltivata in alcuna parte di territorio di detto Stato membro; c)
qualora sussistano valide ragioni per ritenere che la varietà presenti un rischio
per la salute umana o l'ambiente.
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destinate alla produzione di alimenti103 nel caso in cui sia manifesto
che i prodotti autorizzati possano comportare un grave rischio per la
salute umana, degli animali o per l'ambiente.
La  Corte  di  giustizia,  con  sentenza  del  8  settembre  2011,  nel
contesto dei ricorsi presentati  dalla Monsanto SAS e altri104 avverso
alcune disposizioni francesi volte a sospendere sul proprio territorio la
cessione e l'utilizzo di sementi di mais MON 810105 106 107 ha rilevato
come,  laddove  uno  Stato  intenda  adottare  misure  urgenti  sul
fondamento di quest'ultimo regolamento, debba rispettare oltre che le
condizioni  sostanziali  indicate  nello  stesso  anche  le  condizioni
procedurali  previste  dal  regolamento  n.  178/2002  cui  il  primo
103 “Quando  sia  manifesto  che  prodotti  autorizzati  dal  presente  regolamento  o
conformemente allo stesso possono comportare un grave rischio per la salute
umana, per la salute degli animali o per l'ambiente ovvero qualora, alla luce di
un  parere  dell'Autorità  formulato  ai  sensi  degli  articoli  10  e  22,  sorga  la
necessità  di  sospendere  o  modificare  urgentemente  un'autorizzazione,  sono
adottate misure conformemente alle procedure previste agli articoli 53 e 54 del
regolamento (CE) n. 178/ 2002.”
104 Cause riunite da C-58/10 a C-68/10.
105 “Arrêté du 5 décembre 2007 suspendant la cession et l’utilisation des semences
de maïs MON 810; JORF del 6 dicembre 2007, pag. 19748”; e “Arrêté du 7
février 2008 suspendant la mise en culture des variétés de semences de maïs
génétiquement modifié (Zea mays L. lignée MON 810); JORF del 9 febbraio
2008, pag. 2462”
106 La  Francia,  dopo  essere  stata  la  prima  ad  autorizzarli,  si  è  dimostrata
particolarmente riluttante verso l'introduzione degli OGM sul proprio territorio,
come dimostra l'invocazione della clausola di salvaguardia nel 1998 per vietare
temporaneamente la commercializzazione di OGM e la dichiarazione effettuata
nel 1999, insieme ad altri Paesi della comunità, per bloccare l'approvazione di
OGM in attesa della proposizione di un nuovo quadro normativo europeo. A
seguito  della  sentenza  emessa  dalla  Corte  di  giustizia  dell'UE  nel  2011,  in
Francia il divieto della coltivazione di OGM è stato in vigore fino all'agosto del
2013, quando è stato annullato dal Conseil d'Etat. Nel 2014 tuttavia una nuova
legge ha vietato la commercializzazione, l'uso e la coltivazione di varietà di
mais OGM. Si veda  C. WRAZEN,  L'interdiction  française de la culture de
maïs  génétiquement  modifié  par  la  loi  n°  2014-567 du  2  juin  2014, in  La




107 Si veda J. CASTILLA GUERRA, Ogm en Francia. El camino hacia una nueva




regolamento rinvia per quanto riguarda tale aspetto. 
Quanto alle condizioni sostanziali, è necessario dimostrare l'urgenza
e l'esistenza di una situazione in grado di comportare un rischio che
ponga a repentaglio in modo manifesto la salute umana, la salute degli
animali  o  l'ambiente,  e  le  misure  devono  essere  fondate  su  una
valutazione dei rischi quanto più possibile completa, tenuto conto delle
circostanze specifiche del caso di specie, in modo da dimostrare che
tali misure sono necessarie.
Il regolamento 178/2002 prevede che lo Stato membro debba quindi
informare  «ufficialmente»  la  Commissione  circa  la  necessità  di
adottare misure urgenti e, qualora la Commissione non abbia adottato
alcuna  misura,  lo  Stato  possa  introdurre  le  misure  cautelari,
informando «immediatamente» la Commissione nonché gli altri Stati
membri. La valutazione e la gestione di un rischio grave e manifesto
compete,  in  ultima  istanza,  esclusivamente  alla  Commissione  e  al
Consiglio, sotto il controllo del giudice dell'Unione. 
Per quello che attiene al “livello di rigore” imposto rispettivamente
dall'art.  23  della  direttiva  2001/18  e  dall'art.  34  reg  1829/2003108,
nonostante  la  formula  leggermente  diversa  nelle  due  disposizioni109
sempre in tale sentenza si rileva come l'unica differenza significativa
sia  il  soggetto  che,  nella  norma,  è  chiamato  ad  introdurre  il
provvedimento:  uno  Stato  membro  nel  caso  della  direttiva,  la
Commissione in prima stanza nel caso del regolamento.
In  entrambi  i  casi,  tuttavia,  le  restrizioni  si  intendono  come
108 Si veda SIRSI, L'impiego in agricoltura di ogm e la coesistenza con 
coltivazioni non GM, cit.
109 Nel  primo caso  si  richiedono  “fondati  motivi  di  ritenere  che  un  OGM (...)
rappresenti  un rischio per  (...)  l'ambiente”,  mentre  nel  secondo si  subordina
l'intervento  della  misura  alla  condizione  che  sia  manifesto  che  i  prodotti
possano comportare un grave rischio per l'ambiente. 
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temporanee e devono essere giustificate da nuovi dati scientifici idonei
ad indicare che l'OGM presenta un rischio per la salute dell'uomo o per
l'ambiente.
Dall'adozione del nuovo quadro giuridico composto principalmente
dalla direttiva del 2001 e dai regolamenti del 2003, sette Stati membri
hanno vietato o limitato la coltivazione degli OGM sul proprio territorio
attraverso l'adozione di misure di salvaguardia riferite a singoli OGM
autorizzati o attraverso il divieto generico delle sementi GM: Austria,
Ungheria e Lussemburgo hanno vietato il mais MON 810 in conformità
dell'art. 23 della direttiva 2001/18, la Grecia in conformità dell'art. 23
della  direttiva  2001/18/CE  e  dell'art.  18  della  direttiva  2002/53/CE,
Francia e Germania in conformità all'art. 23 della direttiva 2001/18 e
all'art. 34 del regolamento n. 1829/2003 sulle misure di emergenza. Il
mais T 25 è stato vietato dalla Grecia in conformità dell'art. 23 della
direttiva 2001/18, la patata Amflora è stata vietata da Grecia, Ungheria,
Lussemburgo in conformità all'art. 23 della direttiva 2001/18110.  
Tuttavia l'obiettivo di tali provvedimenti è esclusivamente quello di
far  fronte  agli  eventuali  nuovi  rischi  che  dovessero  emergere
successivamente alla concessione di un'autorizzazione, motivo per cui
secondo l'EFSA tali misure non sono giustificate da un punto di vista
scientifico111.
110 Il  13  dicembre  2013  il  Tribunale  dell'Unione  europea  (causa  T-240/10)  ha
annullato  le  autorizzazioni  della  Commissione  all'immissione  in  commercio
della  patata  geneticamente  modificata  Amflora,  in  quanto  la  Commissione
aveva  violato  le  norme  procedurali  per  l’autorizzazione  degli  OGM
nell’Unione.  http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2013-
12/cp130160it.pdf
111 Si  veda SIRSI,  Rilievi  metodologici  per  lo  studio  del  problema  della
“coesistenza”  fra  colture  transgeniche,  convenzionali  e  biologiche. in
GOLDONI-SIRSI  (a  cura  di), Regole  dell’Agricoltura  regole  del  cibo.
Produzione agricola, sicurezza alimentare e tutela del consumatore, Pisa, 2005,
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L'art.  23  della  direttiva  2001/18  si  è  rivelato  inoltre  difficilmente
utilizzabile: non solo per la rigidità delle condizioni che consentono di
invocare la clausola di salvaguardia112 – esclusivamente sulla base di
nuove o ulteriori informazioni divenute disponibili dopo l'autorizzazione
e  che  riguardino  la  valutazione  di  rischi  ambientali  o  una  nuova
valutazione delle informazioni esistenti basata su nuove o supplementari
conoscenze scientifiche - ma anche perché consente la limitazione della
circolazione  di  singoli  OGM in modo temporaneo e non di  tutti  gli
OGM utilizzati. 
Al fine di limitare il ricorso abusivo alle clausole di salvaguardia e
continuare ad opporsi alla commercializzazione di OGM in un modo
che  potesse  essere  considerato  legittimo,  alcuni  Stati  membri
introdussero  dunque  divieti  all'impiego  di  OGM  ricorrendo  ad  una
differente base giuridica: l'art.  95, 5° comma del TCE (oggi art.  114
TFUE).
Tale norma prevede un'ulteriore ipotesi  di  deroga alla legislazione
armonizzata, in quanto la Commissione può autorizzare l'introduzione di
tali  misure  nazionali  purché  queste  soddisfino  quattro  condizioni:  il
p.183.
112 Infatti l'art. 23 prevede che “Qualora uno Stato membro, sulla base di nuove o
ulteriori informazioni divenute disponibili  dopo la data dell'autorizzazione e
che riguardino la  valutazione di  rischi  ambientali  o  una nuova valutazione
delle  informazioni  esistenti  basata  su  nuove  o  supplementari  conoscenze
scientifiche, abbia fondati motivi di ritenere che un OGM come tale o contenuto
in un prodotto debitamente notificato e autorizzato per  iscritto in  base alla
presente direttiva rappresenti un rischio per la salute umana o l'ambiente, può
temporaneamente limitarne o vietarne l'uso o la vendita sul proprio territorio.
Lo Stato membro provvede affinché,  in  caso di  grave  rischio,  siano attuate
misure di emergenza, quali la sospensione o la cessazione dell'immissione in
commercio,  e  l'informazione  del  pubblico.  Lo  Stato  membro  informa
immediatamente  la  Commissione  e  gli  altri  Stati  Membri  circa  le  azioni
adottate a norma del presente articolo e motiva la propria decisione, fornendo
un nuovo giudizio sulla valutazione di rischi ambientali, indicando se e come le
condizioni  poste  dall'autorizzazione  debbano  essere  modificate  o
l'autorizzazione debba essere revocata e,  se necessario,  le nuove o ulteriori
informazioni su cui è basata la decisione.” 
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basarsi  su prove  scientifiche  nuove;  l'essere  motivate  da  esigenze  di
protezione  dell'ambiente  o  dell'ambiente  di  lavoro;  essere  dirette  a
risolvere  un  problema  specifico  di  quello  Stato;  la  presenza  di  un
problema che  sia  sorto  successivamente  all'adozione  delle  misura  di
armonizzazione. Tuttavia tali misure non devono comunque costituire
uno strumento di discriminazione arbitraria o una restrizione dissimulata
del  commercio tra Stati  Membri  e  un ostacolo al  funzionamento del
mercato interno (art. 95,6°comma). Il ricorso a tale norma rappresenta
un elemento di novità, posto in essere per la prima volta dalla regione
dell'Austria superiore (Vedi  Cap. 1 par.6).
L'art. 95, pur presentando delle evidenti difformità rispetto all'art. 23
della  direttiva  2001/18,  ha  con  tale  norma  delle  caratteristiche  in
comune: i requisiti della novità delle informazioni scientifiche poste a
fondamento della richiesta di deroga e il contenuto delle stesse, che deve
riguardare  tra  l'altro  la  valutazione  dei  rischi  ambientali.  Inoltre,
trattandosi in entrambi i casi di eccezioni all'applicazione uniforme del
diritto dell'Unione e al principio di unità del mercato interno, esse sono
state  oggetto  di  un'interpretazione  restrittiva  da  parte  della
giurisprudenza.113
6. I divieti nazionali: il caso dell'Austria superiore.
Un caso emblematico di applicazione dell'art.  95 del TCE (ormai
art.  114 TFUE) al fine di escludere l'impiego di OGM autorizzati  è
quello dell'Austria superiore.
Nel  2003 l’Austria  ha  notificato  alla  Commissione  europea  il
113 Si  veda  STEFANINI, Regioni  OGM-FREE: ma è  davvero  possibile?  Prime
note sulla coesistenza delle colture transgeniche, convenzionali e biologiche, in
Dir. Pubbl. comparato ed europeo, 2006, p. 496 
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progetto  di  legge  Gentechnik-Verbotsgesetz  2002  del  Land
Oberösterreich  (Austria  superiore)  riguardante  il  divieto  pressoché
assoluto  di  utilizzo  delle  tecniche  di  ingegneria  genetica  sull’intero
territorio  della  regione.  Tale  progetto  di  legge,  primo  esempio  di
misura regionale anti-OGM che è passato al vaglio della Commissione,
aveva come scopo la concessione di una deroga alle disposizioni della
Direttiva 2001/18 in quanto vietava temporaneamente114 la coltivazione
di  sementi  e  materiale  di  propagazione  geneticamente  modificati  e
l'impiego  di  animali  transgenici  per  la  riproduzione  e  l'emissione
nell'ambiente  ai  fini  della  caccia  e  della  pesca.  Tali  attività  erano
consentite a fini sperimentali, a patto che avvenissero in sistemi chiusi.
In  particolare,  le  disposizioni  notificate  erano  più  restrittive  di
quanto  disposto  dalla  direttiva  2001/18/CE  con  la  clausola  di
salvaguardia,  in  quanto  il  principio  di  base  della  direttiva  è  la
valutazione  del  rischio  caso  per  caso,  mentre  la  legge  austriaca
prevedeva un divieto generalizzato: infatti tale divieto non distingueva
tra gli Ogm non autorizzati,  il cui impiego è già vietato ai sensi della
normativa dell'Unione in quanto oggetto di una risposta negativa da
parte dello Stato o della Commissione, quelli autorizzati attraverso la
procedura prevista dalla direttiva 2001/18/CE, e quelli che sarebbero
stati oggetto di autorizzazione in futuro.  
La legge aveva come finalità la tutela dell'ambiente, la protezione
della natura e della biodiversità, e la tutela dell'agricoltura biologica e
delle produzioni vegetali e animali ottenute con metodi convenzionali
dalla contaminazione di OGM e a tali fini prevedeva sanzioni nel caso
di  contravvenzioni  al  divieto  e  l'adozione  di  misure  adeguate  per
l'eliminazione  delle  coltivazioni.  Nel  caso  di  danni  causati  alle
114 Era  previsto  dall'art.  9  del  progetto  di  legge,  che  la  disciplina  rimanesse  in
vigore per tre anni dal giorno della sua pubblicazione.
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coltivazioni  convenzionali  o  biologiche  lo  stesso  Land  avrebbe
provveduto ad un risarcimento pari al valore del raccolto perduto.
L'Austria ha notificato tale progetto di legge ai sensi della direttiva
98/34  (direttiva sulla procedura di informazione)115 e ai sensi dell'art.
95,5° comma in quanto atto normativo che deroga, per motivi legati
alla protezione dell'ambiente naturale o dell'ambiente di lavoro, ad atti
normativi delle istituzioni aventi un'incidenza sul mercato interno.
Tuttavia la Commissione, con decisione n.2003/653 ha respinto la
richiesta  di  deroga  austriaca  ex  art.  95,5°  comma,  ritenendo che  la
legislazione  notificata  fosse  a  titolo  principale  in  contrasto  con  la
direttiva n. 2001/18, definita la ‘pietra angolare di qualsiasi emissione
deliberata di OGM nell’Unione Europea’.
La giustificazione del progetto di legge però era stata fornita nel
rapporto del comitato per gli affari economici nazionali e in uno studio
sulla coesistenza commissionato dall'Austria superiore e dal ministero
federale per la Previdenza sociale e le generazioni (Studio Müller, del
28 aprile 2002). 
Secondo le autorità austriache, lo studio confermerebbe l'esistenza
di  effetti  negativi  a  lungo  termine  sulla  produzione  agricola  non
transgenica  e  l'impossibilità  di  escludere  lo  sviluppo  di  formazioni
vegetali  spontanee.  Infatti  la  coesistenza  tra  colture  biologiche  e
convenzionali a fianco di vaste coltivazioni geneticamente modificate
sarebbe praticamente impossibile: il rischio è che in futuro non sia più
possibile una produzione agricola non transgenica. Dunque, lo studio
115 A differenza della notifica ai sensi dell'art. 95, 5° comma del TCE, la notifica ai
sensi  della direttiva 98/34 è necessaria in caso di  introduzione di  normative
nazionali in ambiti non armonizzati dall'Unione europea. Per questo motivo gli
Stati  che  hanno  ritenuto  l'ambito  delle  conseguenze  economiche  della
coesistenza come non ricompreso nella disciplina della direttiva sull'emissione
deliberata vi hanno fatto ricorso per notificare le proprie norme in materia. 
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Müller  conclude:  «Le  zone  esenti  da  OGM  rappresentano  l'unica
soluzione  in  grado  di  garantire  la  sicurezza  a  lungo  termine  in
relazione ai problemi della coesistenza nel settore agricolo austriaco,
caratterizzato dalla presenza di piccole imprese. Data la percentuale
particolarmente  elevata  (7  % circa)  di  imprese  agricole  biologiche
esistenti  nell'Austria  Superiore,  qualora  si  intendesse  tutelare  la
produzione biologica mediante l'istituzione di zone protette nel raggio
di 4 km dalle fonti di contaminazione esterna, rimarrebbero ben pochi
spazi disponibili per l'agricoltura transgenica». Per l'autorità austriaca,
le  misure  sarebbero  quindi  giustificate  in  quanto  lo  studio  Müller
avrebbe  messo  in  evidenza  nuove  prove  scientifiche  idonee  a
dimostrare l'esistenza di  un pericolo per  l'ambiente dell'Austria  e la
specificità  del  sistema  agricolo  di  questo  Land,  caratterizzato  dalla
presenza di piccole imprese e da una quota significativa di imprese
agricole biologiche. Infine, essendo tale studio stato pubblicato dopo
l'adozione  della  direttiva,  sarebbe  da  considerare  come  una  “prova
scientifica nuova”.
Infatti, secondo l'art. 95, 5° comma del TCE, (ormai art.114 TFUE),
qualora uno Stato membro ritenga necessario introdurre disposizioni
nazionali in deroga ad una misura di armonizzazione, l'adozione di tali
disposizioni  deve  basarsi  su  nuove  prove  scientifiche  inerenti  alla
protezione dell'ambiente o dell'ambiente di lavoro e su un problema
specifico dello Stato membro, insorto dopo l'adozione della misura di
armonizzazione.  La  Commissione  deve  approvare  o  respingere  le
disposizioni  nazionali  in  questione  dopo  aver  verificato  se  esse
costituiscano o meno uno strumento di discriminazione arbitraria o una
restrizione  dissimulata  nel  commercio  tra  gli  Stati  membri  e  se
rappresentino  o  meno  un  ostacolo  al  funzionamento  del  mercato
interno.  Inoltre,  secondo  la  giurisprudenza  della  Corte  di  giustizia,
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qualsiasi limitazione al principio dell'applicazione uniforme del diritto
dell'Unione  europea  e  all'unità  del  mercato  interno  deve  essere
interpretata  in  maniera  restrittiva,  e  spetta  allo  Stato  membro  che
invoca  la  deroga  fornire  nuove  prove  scientifiche  a  sostegno  delle
misure notificate.
La  Commissione,  nel  caso  esaminato,  per  la  prima  volta  ha
attribuito all'EFSA il compito di formulare un parere scientifico sulle
prove  fornite  dal  rapporto  austriaco  al  fine  di  valutare  se  esso
evidenziasse rischi per la salute umana e per l'ambiente che potessero
giustificare  l'introduzione  del  divieto;  inoltre  è  stato  chiesto  se  le
informazioni scientifiche contenute nello studio forniscano nuovi dati
che  possano  inficiare  la  validità  delle  disposizioni  relative  alla
valutazione  del  rischio  ambientale  previste  dalla  normativa
dell'Unione.116 L'EFSA nel luglio 2003 ha fornito il suo primo parere
sulla fondatezza dello studio scientifico nazionale (Rapporto Muller)
che individuava una serie  di  rischi  connessi  all’utilizzo degli  OGM
rispondendo negativamente a entrambi i quesiti. 
La  Commissione,  pur  godendo  di  una  certa  discrezionalità  nelle
decisioni che riguardano la gestione del rischio, ha aderito pienamente
a tale parere mostrando piena fiducia nell'operato dell'EFSA. 
In particolare,  per l'EFSA e per la Commissione,  le informazioni
contenute nel rapporto non avevano fornito nuovi dati che potessero
inficiare  la  validità  delle  disposizioni  relative  alla  valutazione  del
rischio ambientale contenute nella direttiva 90/220 e 2001/18, e non
avevano fornito  nuove prove  scientifiche in  termini  di  rischi  per  la
salute umana e per l'ambiente che potessero giustificare l'introduzione
116 Per un approfondimento sul ruolo dell'EFSA, si veda Poto, La corte di giustizia
conferma  la  pronuncia  del  tribunale  in  materia  di  colture  transgeniche,  in
Giurisprudenza italiana n. 1/2008 p. 484.
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di un divieto generale. 
Tali  informazioni  scientifiche  non  sarebbero  nuove,  in  quanto
contenenti dati in gran parte disponibili già prima dell'adozione della
direttiva 2001/18, e la maggior parte delle fonti citate in bibliografia
nello  studio  era  stata  pubblicata  prima  dell'adozione  della  direttiva.
Inoltre le autorità austriache non avrebbero fornito alcuna nuova prova
scientifica  riguardante  specificamente  la  protezione  dell'ambiente  o
dell'ambiente di lavoro. 
Al  contrario  le  preoccupazioni  austriache  circa  la  coesistenza
sembravano riferirsi più a un problema socio-economico, legato alla
impossibilità  di  garantire  la  coesistenza  delle  filiere:  dunque  la
Commissione ha ritenuto che non potessero essere considerate come
questioni inerenti alla protezione dell'ambiente ai sensi dell'art. 95 5°
comma. 
Inoltre,  se  l'EFSA  sembrò  ritenere  fondate  le  preoccupazioni
austriache per i problemi legati alla coesistenza tra diverse forme di
agricoltura, questo segnale non è stato raccolto dalla Commissione117 la
quale si è limitata a ricordare che anche le misure di gestione della
coesistenza devono essere proporzionate e conformi alle linee guida
comunitarie. 
Quanto al ricorso al principio di precauzione, la Commissione ha
precisato  che  «una  misura  preventiva  può  essere  adottata
esclusivamente qualora il rischio, la cui esistenza e la cui portata non
siano  state  “pienamente”  dimostrate  da  prove  scientifiche
concludenti,  appaia quantomeno sufficientemente documentato sulla
base  dei  dati  scientifici  disponibili  al  momento  dell'adozione  della
117 Si veda POLI, Legislazione anti-OGM degli Stati membri e mercato interno: il
caso austriaco, op. cit.
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misura».  Dunque  «La  Commissione  ritiene  che  le  argomentazioni
addotte per giustificare il  ricorso al principio di  precauzione siano
troppo  generiche  e  prive  di  consistenza.  Inoltre  l'EFSA  non  ha
individuato alcun rischio che giustifichi l'adozione di misure basate
sul  principio  di  precauzione  a  livello  nazionale  o  comunitario.  Di
conseguenza  nel  caso  di  specie  l'applicazione  del  principio  di
precauzione non è giustificata.»
In questa decisione la Commissione ha dunque ritenuto i problemi
economi  derivanti  dall'interazione  tra  coltivazioni  transgeniche  con
quelle  biologiche  e  convenzionali  non  idonee  a  giustificare
l'introduzione  di  deroghe  alla  normativa  armonizzata  dall'Unione
europea  in  materia  di  OGM,  tuttavia,  pochi  mesi  prima  della
pubblicazione di tale decisione, era stata emanata la Raccomandazione
n.  556  del  2003,  con  la  quale  tali  motivi  economici  venivano
riconosciuti  rilevanti  e, sebbene non consentissero  ancora di  vietare
tout  court  le  singole  coltivazioni  transgeniche,  si  riconosceva  la
competenza in capo agli Stati membri di adottare le misure necessarie
a garantire tale coesistenza. (Vedi Cap. 2 par.1). 
Per ottenere il diritto, chiesto dall'Austria superiore, e negato dalla
Commissione,  che  tali  motivazioni  economiche  potessero  fondare
l'introduzione  di  divieti  alle  coltivazioni  di  piante  geneticamente
modificate, bisognerà attendere la direttiva 2015/412. 
Infatti, nel 2005 il Tribunale di primo grado dell’Unione europea ha
respinto il ricorso presentato dall’Austria superiore contro la decisione
della  Commissione  e  nel  2007  la  Corte  di  giustizia  dell’Unione
europea ha confermato la sentenza del Tribunale di primo grado. Un
generale divieto, stabilito per legge, di coltivazione di OGM sull’intero
territorio  regionale  risultava  dunque  essere  incompatibile  con  la
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normativa  europea,  rimanendo  agli  Stati  solo  la  possibilità  di
introdurre regimi di coesistenza severi, tali da soddisfare la necessità
delle aziende agricole del territorio, nella ricerca di un compromesso
che però, già dallo studio Müller,  appare di discutibile applicabilità. 
Dunque,  se  l'applicazione  della  clausola  di  salvaguardia  si  è
dimostrata inadeguata a giustificare i divieti degli Stati alle coltivazioni
di OGM, non più agevole è risultata anche l'applicazione dell'art. 95,5°
comma, (ormai  art.  114 del  TFUE),  in  quanto  strumento  inadatto a
giustificare misure nazionali che derogano alla normativa dell'Unione
dettate  da  esigenze  principalmente  economiche:  tale  norma  è
invocabile solo se supportata da studi scientifici nuovi che insinuino
dei  dubbi  sugli  effetti  nocivi  che  i  singoli  OGM  possono  avere
sull'ambiente o sull'ambiente di lavoro.
Un altro caso particolarmente significativo ha interessato l'Austria:
quello  relativo  all'introduzione  del  divieto  provvisorio  dell'uso  e  la
vendita  di  Zea  mays  L.,  linea  MON  810,  attraverso  l'applicazione
dell'art. 16 della direttiva 90/220/CE.  La Commissione ha sottoposto
al Consiglio una proposta in merito alle misure da adottare, che è stata
però  respinta  il  26  giugno  2005,  con  l'invito  alla  Commissione  a
raccogliere ulteriori prove e a valutare ulteriormente la legittimità del
provvedimento adottato.  Dopo aver  chiesto parere all'EFSA, che ha
concluso  per  l'infondatezza  delle  misure,  la  Commissione  ha
presentato  una  ulteriore  proposta  al  Consiglio,  nella  quale  chiedeva
all'Austria  di  abrogare  la  propria  clausola  di  salvaguardia.   Il  18
dicembre 2006 il Consiglio “Ambiente” ha  espresso parere contrario
alla proposta, dichiarando che «nella valutazione dei rischi ambientali
[…] è necessario tenere conto in modo più sistematico delle diverse
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strutture  agricole  e  caratteristiche  ecologiche  regionali  dell'Unione
europea.»118 Di conseguenza, la Commissione ha adottato la decisione
2008/495  in  cui  ha  chiesto  all'Austria  di  mettere  fine  al  divieto  di
importazione e  trasformazione in  prodotti  alimentari  e  mangimi del
mais in questione,  distinguendo tra misure nazionali che limitino la
coltivazione,  sulle  quali  rinvia  la  decisione  a  quando l'Austria  avrà
raccolto  le  prove  che  giustifichino il  divieto;  e  misure  che  limitino
l'importazione, ritenute invece illegittime.
Questa  distinzione tra coltivazione e  importazione è fatta propria
anche dal  Consiglio  “ambiente”  nelle  sue  conclusioni  del  dicembre
2008,119 nel  quale  si  rileva  come  in  relazione  alla  coltivazione  è
possibile che si renda necessaria, al fine di proteggere la biodiversità
negli  ecosistemi fragili,  l'introduzione da parte degli  Stati  di  misure
che disciplinino la coltivazione di piante geneticamente modificate nel
quadro delle misure nazionali di coesistenza.  
Tale  orientamento  sembra  introdurre  l'attuale  normativa  la  quale
prevede  il  diritto  degli  Stati  di  vietare  le  coltivazioni  transgeniche,
considerando solo le limitazioni all'importazione dei semi, e non il loro
impiego, come una violazione della libera circolazione delle merci.
7. I divieti nazionali: il caso della Polonia
Anche la Polonia ha cercato di opporsi alla diffusione degli OGM







Il primo atto normativo a tal fine introdotto dalla Polonia è la legge
sulle sementi del 23 giugno 2003 e, più precisamente, l’emendamento
a questa legge adottato il 27 aprile 2006. Tale emendamento ha infatti
introdotto  un  generale  divieto  all’immissione  in  circolazione  sul
territorio della Repubblica Polacca del materiale sementiero di varietà
geneticamente modificate e una norma in virtù della quale le varietà
geneticamente  modificate  non  possono  essere  iscritte  nell’apposito
catalogo nazionale.
 La Commissione Europea ha ritenuto illegittime tali previsioni per
violazione  della  Direttiva  18/2001  e  alla  Direttiva  53/2002  del
Consiglio  relativa  al  catalogo  comune  delle  varietà  delle  specie  di
piante agricole. 
In  riferimento  alla  prima  delle  due  direttive  la  Commissione  ha
ritenuto violato l’art. 22 mentre per la seconda ha ritenuto che il divieto
istituito  dalla  legge  polacca  sulle  sementi  costituisse  un’illegittima
restrizione di mercato nei confronti delle sementi delle varietà OGM
ammesse,  con  conseguente  violazione  dell’art.16  comma  1  di  tale
direttiva. 
Una  volta  ravvisata  la  mancanza  di  conformità,  la  Commissione
Europea ha chiesto alla Polonia di presentare le proprie osservazioni in
merito, e questa, con lettera del 26 dicembre 2006, ha contestato di
essere venuta meno ai suoi obblighi. In particolare, essa ha ritenuto di
essersi legittimamente avvalsa del principio di precauzione per i rischi
cui sarebbe stato soggetto il settore agricolo polacco e per la mancanza
di  garanzie  sufficienti  sull'assenza di effetti  nocivi  a lungo termine.
Oltre  a  richiamare  i  timori  di  rischi  per  la  sanità  pubblica  e  per
l'ambiente, la Repubblica di Polonia aveva contestato il fatto di essere
venuta  meno  ai  suoi  obblighi  concentrando  la  sua  argomentazione
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principalmente sui motivi di ordine etico o religioso: infatti, essendo
l'introduzione di coltivazioni GM non condivisa da una maggioranza
della società  polacca, sarebbe necessario il “rispetto dei principi etici”
tutelati  ai  sensi  del  nono  considerando  della  direttiva  2001/18.120
Inoltre  l'adozione  unanime  nel  2006,  da  parte  delle  assemblee  dei
voivodati polacchi, di risoluzioni secondo cui i loro territori avrebbero
dovuto essere liberi ad OGM, avrebbe militato a favore del fatto che le
disposizioni  nazionali  controverse  rientrassero  nella  tutela  della
moralità pubblica. 
Dunque,  secondo  la  Polonia,  gli  ostacoli  alla  libera  circolazione
degli  OGM  generati  da  tali  disposizioni  avrebbero  potuto  essere
giustificati  a  titolo dell'art.  36 TFUE121 (ex art.  30 TCE).  Nel corso
della controversia la Polonia ha infatti sostenuto che: «Nella fattispecie
l’adozione  delle  disposizioni  nazionali  controverse  sarebbe  stata
ispirata  da  principi  di  etica  cristiana  ed  umanista  condivisi  dalla
maggioranza  della  popolazione  polacca.  A  tale  proposito  la
Repubblica  di  Polonia  mette  in  evidenza  una  concezione  cristiana
della vita che si oppone al fatto che taluni organismi viventi creati da
Dio vengano manipolati e trasformati in materiali oggetto di diritti di
proprietà  industriale,  una  concezione  cristiana  ed  umanista  del
progresso e dello sviluppo che impone il  rispetto del progetto della
120 Il nono ‘considerando’ della direttiva 2001/18 enuncia :«Il rispetto dei principi
etici riconosciuti in uno Stato membro è particolarmente importante. Gli Stati
membri possono prendere in considerazione gli aspetti etici quando gli OGM
siano deliberatamente emessi o immessi in commercio come tali o contenuti in
prodotti».
121 Secondo il quale “Le disposizioni degli articoli 34 e 35 lasciano impregiudicati
i divieti o restrizioni all'importazione, all'esportazione e al transito giustificati
da motivi  di  moralità  pubblica,  di  ordine pubblico, di  pubblica sicurezza, di
tutela della salute e della vita delle persone e degli animali o di preservazione
dei  vegetali,  di  protezione  del  patrimonio  artistico,  storico  o  archeologico
nazionale, o di tutela della  proprietà industriale e commerciale. Tuttavia, tali
divieti  o  restrizioni  non  devono  costituire  un  mezzo  di  discriminazione
arbitraria, né una restrizione dissimulata al commercio tra gli Stati membri.”
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creazione nonché la ricerca di un’armonia tra l’uomo e la natura e,
infine,  taluni  principi  cristiani  ed  umanisti  riguardanti  l’ordine
sociale, essendo la riduzione di organismi viventi al livello di prodotti
a meri fini commerciali idonea a minare i fondamenti della società».
 Considerato  che  non  erano  state  presentate  prove  scientifiche
sufficienti  a  soddisfare  i  requisiti  necessari  per  l’introduzione  del
divieto alla circolazione degli OGM, la Commissione ha promosso un
giudizio contro la Polonia davanti alla Corte di Giustizia.
Con  la  sentenza  del  16  luglio  2009,  C-165/08122,  la  Corte  di
Giustizia ha statuito che la Repubblica di Polonia, con tale disciplina,
aveva vietato la libera circolazione delle sementi gm e l'iscrizione delle
varietà modificate nel catalogo nazionale, venendo meno agli obblighi
incombenti in forza degli artt. 22 e 23 della direttiva 2001/18/CE. 
La  Corte  ha  ammesso  che  poiché  le  disposizioni  nazionali
perseguivano  finalità  etiche  estranee  agli  obiettivi  della  tutela
dell’ambiente e della salute pubblica, nonché della libera circolazione,
che caratterizzano le direttive in materia di OGM e di sementi, sarebbero
in effetti estranee all’ambito di applicazione di queste ultime, cosicché
gli  ostacoli  alla  libera  circolazione  degli  OGM  generati  da  tali
disposizioni  in  potenziale  violazione  dell’art.  28  TCE  potrebbero,
eventualmente, essere giustificati a titolo dell’art. 30 TCE. 
Tuttavia la Corte ha ritenuto che, per risolvere la controversia, non
era  necessario pronunciarsi  sulla  questione  della  facoltà  di  invocare
motivi etici o religiosi per giustificare l'adozione di misure interne in






l'onere della prova spettava alla Repubblica di Polonia, la quale non
aveva  invece  dimostrato  che  le  disposizioni  nazionali  controverse
perseguissero effettivamente le finalità religiose ed etiche invocate. 
Per  quanto  concerne  la  giustificazione  relativa  alla  tutela  della
moralità pubblica la Corte ha ritenuto che affermazioni così generali
consistenti  nel  riferirsi  ai  timori  in  materia  ambientale  e  di  salute
pubblica  ed  alla  decisa  opposizione  agli  OGM  manifestata  dalla
popolazione polacca, o, ancora, al fatto che le assemblee dei voivodati
avevano  adottato  talune  risoluzioni  che  dichiaravano  che  il  loro
territorio  doveva  essere  libero  da  OGM,  non  potessero  soddisfare
siffatta esigenza probatoria:  la moralità pubblica sembrerebbe infatti
confondersi con la giustificazione inerente alla tutela dell’ambiente e
della salute, non acquisendo una propria autonomia. 
La Corte, dunque, ha rilevato come uno Stato membro non potesse
fondarsi  sul  punto  di  vista  di  una  parte  dell’opinione  pubblica  per
rimettere in discussione unilateralmente una misura di armonizzazione
stabilita dalle istituzioni dell'Unione, e ha ritenuto violati gli artt. 22 e
23 della direttiva 2001/18 e gli artt. 4 e 16 della direttiva 2002/53.
Il legislatore Polacco, nonostante questa sentenza, non ha cambiato
la propria posizione nei confronti degli OGM, continuando ad emanare
legislazioni nazionali restrittive. 
Infatti, con una lettera del 13 aprile 2007, la Repubblica di Polonia
ha notificato alla Commissione europea, in forza dell'art. 95, 5° comma
del TCE, il progetto della legge “Diritto sugli organismi geneticamente
modificati”,  avente  come  obiettivo  quello  di  disciplinare
complessivamente tutta la normativa sugli OGM.
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 Anche in questo caso le soluzioni proposte appaiono in  contrasto
con la  legislazione dell'Unione Europea,  prevedendo requisiti  molto
più  severi  rispetto  alla  procedura  prevista  dalla  direttiva  2001/18.
Infatti in primo luogo la norma che regola il contenuto della domanda
per l’autorizzazione all’emissione deliberata di un OGM nell’ambiente
a  fini  sperimentali  richiede  di  presentare,  insieme  alla  domanda
comprendente  le  informazioni  necessarie  per  valutare  il  rischio
ambientale  e  la  valutazione  del  rischio,  un  certificato  rilasciato  dal
sindaco o dall’amministrazione del distretto che attesti la possibilità di
introdurre  deliberatamente  OGM  nell’ambiente,  e  le  dichiarazioni
scritte  dei  titolari  delle  imprese  agricole  limitrofe  al  luogo  in  cui
dovrebbe  avvenire  l’emissione  deliberata,  attestanti  che  essi  non  si
oppongono a tale emissione;  in secondo luogo è introdotto un divieto
generale  di  coltivare  piante  geneticamente  modificate,  salva  la
possibilità d’istituire zone speciali per la coltivazione di OGM. 
Come giustificazione dell’introduzione delle restrizioni in esame, la
Polonia ha rilevato che, in riferimento alle procedure d’autorizzazione,
occorre istituire una serie di  condizioni più rigorose possibili  per la
valutazione  della  sicurezza  per  l’ambiente  di  un  determinato
esperimento sul  campo,  perché l’impatto di  un organismo di questo
tipo sull’ambiente non è noto e può essere potenzialmente pericoloso.
Considerando  tale  presupposto,  la  soluzione  adottata  imporrebbe  il
mantenimento di condizioni particolari di sicurezza, in conformità al
principio di precauzione applicabile negli Stati membri dell’UE al fine
di tutelare il patrimonio di biodiversità esistente in Polonia.
 L’approccio  così  restrittivo  alla  problematica  dell’immissione  è
connesso,  secondo  la  Polonia,  anche  alla  struttura  dell’agricoltura
polacca,  che  è  tra  le  più  frammentate  dell'Unione  Europea.  Tale
frammentazione rappresenterebbe un grave problema non solo per la
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coltivazione  commerciale  di  piante  geneticamente  modificate,  ma
anche  per  la  sicurezza  dei  luoghi  ove  svolgere  gli  esperimenti  sul
campo. 
Le norme sulle  zone speciali  per  la  coltivazione  di  OGM hanno
invece,  nell’opinione del  governo polacco,  l’obiettivo di  regolare la
questione  di  coesistenza  tra  colture  transgeniche,  convenzionali  e
biologiche  e  ciò  in  base  alla  raccomandazione  2003/556/CE  della
Commissione, oltre che di venire incontro alle aspettative della società
polacca, e di adeguare la disciplina in considerazione della specificità
della sua agricoltura. 
Infatti,  in  base  al  progetto  di  legge,  la  coltivazione  di  piante
geneticamente  modificate  dovrebbe  limitarsi  alle  zone  che  non
presentano elementi di valore sotto il profilo della conservazione della
natura e la cui struttura agraria permette la coltivazione in sicurezza di
piante transgeniche, senza danni per le attività degli altri agricoltori. 
Le norme previste  nel progetto di  legge consentono di ridurre  al
minimo il rischio associato alla mescolanza di materiale riproduttivo o
all’incrocio  di  piante  geneticamente  modificate  con  piante  non
modificate,  e  permettono  lo  svolgimento  di  ispezioni  delle  colture
transgeniche. 
Tuttavia  la  Commissione  Europea  ha  ritenuto,  nella  decisione
2008/62/CE  tali  giustificazioni  non  conformi  alla  legislazione
comunitaria. La decisione, al suo art. 1, stabilisce che  «sono respinti
l’articolo 111, paragrafo 2, punti 5 e 6, e l’articolo 172 del progetto di
legge (…), notificati dalla Polonia a norma dell’articolo 95, paragrafo
5,  (…)  CE per  la  mancata  produzione  di  nuove  prove  scientifiche,
conformemente all’art. 95, n.5, CE». 
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La  Repubblica  di  Polonia  ha  dunque  chiesto  una  pronuncia  al
tribunale,  deducendo tre  motivi  a  sostegno del  suo ricorso,  relativi,
rispettivamente, alla violazione del combinato disposto dell’art. 95, n.
6,  TCE  e  dell'art.  254,  n.  3,  TCE,  alla  violazione  di  una  forma
essenziale e alla violazione del principio di certezza del diritto.
Il Tribunale,  con sentenza del 9 dicembre 2010,123 ha annullato la
decisione della Commissione poiché la decisione impugnata, adottata il
12 ottobre e notificata alle autorità polacche solo il 4 dicembre 2007, è
intervenuta oltre il  termine di sei  mesi di  cui all'art.  95,  n.6,  primo
comma, nonostante questo fosse stato giustificato, dalla Commissione,
come  un  “errore  tecnico”.  Infatti  il  Tribunale  ha  rilevato  che,  a
decorrere  dalla  scadenza  del  termine,  il  progetto  di  legge  era
considerato  approvato  e  non  poteva  pertanto  essere  respinto  dalla
Commissione con la decisione impugnata.
In seguito alla  decisione della  Commissione appena esaminata,  è
stato  modificato  il  disegno  di  legge  qui  analizzato  per  renderlo
conforme al diritto comunitario. Ma i cambiamenti apportati nel nuovo
disegno di legge presentato il 1° agosto del 2008 sono in realtà più
apparenti  che  di  sostanza,  in  quanto  disincentivano  o  ostacolano  il
rilascio dell’autorizzazione.  Infatti,  nel nuovo progetto di legge,  pur
escludendo l’obbligo di allegare alla domanda i certificati dei sindaci e
le dichiarazioni scritte degli agricoltori limitrofi attestanti che essi non
si  oppongono  all’emissione,  si  richiede  comunque  che  la  richiesta
contenga  una  serie  di  informazioni  estremamente  dettagliate,
difficilmente fornibili da un agricoltore medio; gli oneri finanziari e le
spese  previste  disincentivano  la  presentazione  della  domanda;  e  si
assegna al ministro competente per l’ambiente una serie di facoltà che
123 Causa  T-69/08.  Si  veda  http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?
docid=81720&doclang=IT
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possono  ulteriormente  compromettere  il  rilascio  e  l’efficacia
dell’autorizzazione. 
Inoltre, se da un lato si ammette la coltivazione delle varietà OGM
iscritte  nel  Catalogo comunitario  e  nazionale,  dall’altro  si  stabilisce
che  le  disposizioni  non  impediscono  il  divieto  all’immissione  in
circolazione  sul  territorio  della  Repubblica  Polacca  del  materiale
sementiero delle varietà geneticamente modificate e  la norma in virtù
della  quale  le  varietà  geneticamente  modificate  non possono essere
iscritte nell’apposito registro nazionale.124
Dunque  il  “caso  della  Polonia”  se  da  un  lato  mostra  come  le
limitazioni  all'impiego  di  OGM  siano  considerate  illegittime  anche
quando  fondate  su  motivi  etici,  se  questi  non  sono  adeguatamente
provati  dallo  Stato  che  vuole  introdurre  le  disposizioni  derogatorie
della  normativa  dell'Unione,  dall'altro  lato  permette  di  evidenziare
come  -  anche  se  nel  caso  specifico  un  “errore  tecnico”  della
Commissione  relativo  ai  termini  della  notifica  ha  fatto  sì  che  tali
misure restassero in vigore -  anche le restrizioni introdotte ai sensi
dell'art.  95,  5°  comma  rischino  la  medesima  sorte,  se  non
adeguatamente fondate su prove scientifiche nuove, ma giustificate da
motivi  ambientali  generici  e  da  problemi  relativi  alla  difficoltà  di
garantire  la  coesistenza  delle  filiere  a  causa  delle  specifiche
conformazioni territoriali. 
Gli  spazi attribuiti  dalla  normativa dell'Unione europea agli  Stati
per consentire loro di derogare alle disposizioni armonizzate in materia
di  OGM,  attraverso  la  previsione  delle  clausole  di  salvaguardia  e
124 SZYMECKA,  La  legislazione  anti-OGM in  Polonia:  battaglia  perduta?, in
Riv. dir. alimentare, gennaio-marzo 2009.  
-56-
dell'art.  95,  5°  comma  del  TCE,  si  sono  quindi  rivelati  ristretti  e
inadeguati a soddisfare le esigenze di flessibilità degli Stati.  
E'  necessario  adesso  analizzare  il  significato  e  l'evoluzione
normativa del 'principio di coesistenza'  per evidenziare se e in quale




IL PRINCIPIO DI COESISTENZA: L'ASCESA E IL DECLINO
1. L'origine del principio di coesistenza delle filiere.
Nel 1999, nel caso della sentenza High court. ex parte Watson,125 un
agricoltore biologico allontana il più possibile le sue coltivazioni da un
vicino campo sperimentale OGM e chiede la sua distruzione: infatti, se
la  coltivazione  di  piante  geneticamente  modificate  fosse  proseguita
liberamente,  i  suoi  campi  sarebbero  potuti  risultare  contaminati  da
quelli transgenici. La Corte, non avendo altra normativa di riferimento
dell'Environmental  protection  act,  rigetta  questa  richiesta  poiché  le
uniche  motivazioni  previste  atte  a  giustificare  siffatte  misure  sono
quelle relative alla protezione della salute e dell'ambiente. L'Ogm in
questo  caso  era  autorizzato  dalla  normativa  comunitaria  e  dunque
avrebbe dovuto essere presupposta l'inesistenza di tali rischi, essendo
già stato verificato l'impatto dell'organismo sull'ambiente e sulla salute
nell'ambito della procedura di autorizzazione.
Ad essere sicuramente presente è il rischio corso dal coltivatore che,
a causa della contaminazione del suo campo da quello geneticamente
modificato, potrebbe perdere la certificazione biologica, subire ingenti
danni  economici  e  perdere  il  suo diritto  a  scegliere  a  quale  tipo  di
coltivazione dedicarsi.
125  http://www.bailii.org/ie/cases/IEHC/1998/148.html;  
         http://www.charliehopkins.co.uk/riverford.html.
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La direttiva 2001/18, pur armonizzando ampiamente la disciplina
relativa  agli  organismi  geneticamente  modificati  attraverso  la
creazione di un sistema uniforme di autorizzazione per la coltivazione
e la commercializzazione di OGM, e pur lasciando alla competenza
degli  Stati  membri  esclusivamente  la  fase  di  esecuzione,  con
particolare  riferimento  alle  ispezioni,  ai  controlli  e  alle  sanzioni
applicabili  in  caso  di  violazione  delle  disposizioni,  non  ha  tuttavia
considerato il problema della possibile trasmigrazione del polline delle
piante geneticamente modificate verso i fondi vicini,126  tema che si è
rivelato nodale e sul quale si è andata formando una mole significativa
di giurisprudenza, in Europa ma soprattutto in Usa.127 
Anche  le  piante  geneticamente  modificate,  come  tutte  le  altre,
tendono a incrociarsi per impollinazione anche a distanze notevoli e
con modalità differenti: a causa del vento, di insetti, o per il fatto che
nel  fondo,  già  coltivato  con  vegetali  geneticamente  modificati,
crescono piante spontanee frutto delle sementi rimaste sul terreno dopo
il  raccolto  e  che  sono  in  grado  di  inquinare  i  vegetali  coltivati
successivamente;  lo  stesso  coltivatore  di  piante  convenzionali  o
modificate  che  non si  preoccupi  di  segregare  adeguatamente  le  sue
coltivazioni  o  che  non  adotti  i  necessari  accorgimenti  per  evitare
l'utilizzazione di sementi modificate, può determinare le commistioni.
Per queste caratteristiche, proprie anche delle piante geneticamente
modificate, una volta trovato l'accordo sulle modalità dell'etichettatura
126 GERMANÒ,  Sulla  coesistenza  tra  coltivazioni  transgeniche  e  coltivazioni
convenzionali: profili giuridici, in Rivista di diritto agrario, 2005, vol.3, p. 371.
127 A  causa  della  maggiore  diffusione  negli  Stati  Uniti  delle  coltivazioni
transgeniche.  Si  veda  SIRSI,  Quando  la  contaminazione  da  Ogm  è
“tecnicamente  inevitabile”:  riflessioni  in  vista  dell'adozione  di  “misure  di
coesistenza”  nelle  regioni  italiane. In  Agricoltura  Istituzioni  Mercati n.1-
2/2009, pg 33ss.. In particolare, sono citati i casi  Alfalfa Roundup Ready, e il
caso  Prime Hook National Wildlife Refuge.  In Europa, è da ricordare il  caso
Bablok,  v. anche Ead. Prime considerazioni sul caso Alzevandre: la questione
del "sito di emissione" in Rivista di diritto agrario, 2009, p. 23.
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e sulla tracciabilità dei prodotti gm, e createsi dunque la condizione
concreta  di  una  affermazione  sul  mercato  europeo  delle  varietà
transgeniche, è diventata urgente la definizione delle modalità tecniche
e giuridiche che possono consentire  di  far  convivere le  coltivazioni
geneticamente  modificate  con  quelle  convenzionali  e  con  quelle
biologiche. Infatti, non è sufficiente considerare gli effetti diretti degli
OGM  introdotti  nell'ambiente,  circoscritti  alle  ripercussioni  sulle
coltivazioni  divenute  transgeniche,  e  quelli  sistemici  generati
dall'interazione delle componenti in un sistema complesso (come ad
esempio la perdita di biodiversità) ma è anche necessario valutare gli
impatti  indiretti  derivanti  dall'introduzione degli  Ogm, ossia  tutte  le
conseguenze derivanti dalla contaminazione accidentale.128 
A preoccupare,  infatti,  sono  sia  gli  effetti  della  contaminazione
sull'ambiente, come nel caso di trasmissione di geni della resistenza a
specie infestanti, ma anche le conseguenze economiche che potrebbero
derivare per  gli  operatori  che non impiegano Ogm, così  come  deve
essere  presa  in  considerazione la  tutela  del  consumatore  nella  sua
libertà  di  scelta,  e  la  libertà  del  produttore  di  rispondere  ai
cambiamenti della domanda129 nel modo che egli ritiene più confacente
al proprio mercato e alle proprie metodologie produttive.
Alcuni  studi  svolti  in  Europa130 hanno  provveduto  a  lanciare
128 Si veda BRUNORI, Come analizzare l'impatto socio-economico degli Ogm, in
Ambiente&Sviluppo, OGM e sostenibilità alimentare, n.1/2014, pp 29 ss.  
129 Si  veda  SIRSI,  Rilievi  metodologici  per  lo  studio  del  problema  della
“coesistenza” fra colture transgeniche, convenzionali e biologiche, op.cit.
130 Il più noto è quello del JCR (Joint Research Centre), dal titolo  “Scenarios for
co-existence  of  genetically  modified,  conventional  and  organic  crops  in
European  agriculture” del  Maggio  200;,  fra  gli  altri  studi   di  cui  la
Commissione ha tenuto conto  ci sono: lo studio tedesco dell’Őko –Institut e.V.
Genetic  Engineering  and  Organic  Farming del  Settembre  2002  e  lo  studio
danese  “Report  from  the  Danish  Working  Group  on  The  co-existence  of
genetically modified crops with conventional and organic crops”.
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l'allarme, evidenziando come la diffusione delle colture transgeniche
avesse  reso  necessario  individuare  misure  appropriate  a  livello  di
azienda o a livello regionale per minimizzare la presenza accidentale,
così  che  la  questione  è  divenuta  oggetto  di  un  dialogo  politico:  la
riflessione a livello istituzionale su questo tema è stata introdotta dalla
Comunicazione  della  Commissione  al  Consiglio,  al  Parlamento
europeo, al Comitato economico e sociale e al Comitato delle Regioni
su  “Le  scienze  della  vita  e  la  biotecnologia-  Una  strategia  per
l'Europa”.131 
In  particolare  questa  Comunicazione  indica132 che:  «Per  poter
pienamente  applicare  il  principio  della  libertà  di  scelta  per  gli
operatori  economici  e  difendere  la  sostenibilità  e  la  diversità
dell'agricoltura in Europa è opportuno che le autorità pubbliche, in
collaborazione con gli agricoltori e altri operatori privati del settore,
mettano a punto misure di natura agronomica e altre misure destinate
a facilitare la coesistenza di diverse pratiche agricole, senza escludere
le  colture  geneticamente  modificate.» Inoltre  con  l'Azione  17  si
prevede che la Commissione «in partenariato con gli Stati membri, gli
agricoltori e altri operatori privati, assumerà iniziative per sviluppare
la ricerca e i progetti pilota al fine di chiarire quale sia la necessità e
quali  le opzioni  disponibili  in  relazione a misure agronomiche e di
altra natura volte ad assicurare la validità economica dell'agricoltura
convenzionale  e  organica  e  la  loro  coesistenza  sostenibile  con  le
colture geneticamente modificate (…).»
131 COM (2002)27 def.
132 In particolare nella Parte prima (Le sfide strategiche), al punto 4 (Un elemento
chiave per una politica responsabile: esercitare un controllo sulle scienze della
vita e la biotecnologia) 3 (Applicazioni determinate dalla domanda risultante da
una scelta informata).
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In un documento del 2003, la Communication from Mr. Fischler to
the  Commission,133 sono  state  prese  in  considerazione  le  possibili
opzioni  per  l'emanazione  di  tali  “misure  di  coesistenza”,
individuandone  in  particolare  due.134 Per  la  prima  opzione  erano
riservate  alla  Commissione  le  sole  funzioni  di  coordinamento  e  di
impulso,  lasciando ai singoli Stati membri il compito di individuare i
modi  dell’intervento,  che  avrebbero  potuto  variare  in  modo
significativo  in  relazione  alle  specifiche  condizioni  geografiche,
ambientali  e  agricole.  Tale  scelta  era  considerata  vantaggiosa  in
ragione della flessibilità, della rapidità e dell'efficacia dell’azione nel
rispondere  ai  problemi  più  urgenti  derivanti  dalla  coesistenza;  ma
mostrava  alcuni  inconvenienti,  tra  cui  la  creazione  di  divergenze
regolamentari tra i vari Paesi in grado di condizionare la competizione
e  la  necessità  di   sorvegliare  che  le  legislazioni  nazionali  fossero
proporzionate  al  rischio  e  non contrastassero  con gli  obiettivi  della
direttiva 2001/18.
Come  seconda  opzione  invece  si  immaginava  un  intervento
normativo  della  Comunità,  che  avrebbe  potuto  connotarsi  come
legislazione  quadro  che  individuasse  gli  obiettivi  ed  i  principi
fondamentali applicabili nell'introduzione di misure di gestione della
coesistenza, lasciando agli Stati la precisazione delle misure; oppure
come regolamentazione di dettaglio al livello comunitario, che avrebbe
preso in  considerazione le  differenze territoriali.  In entrambe queste
situazioni però, se da un lato si sarebbe determinato - in diversa misura
- un maggior livello di armonizzazione e un minor onere di controllo
dell’operato degli Stati, dall'altro lato si sarebbe realizzato, a causa del
livello di dettaglio necessario, un ritardo nell'adozione delle misure di
133 http://www.greenpeace.org/international/Global/international/planet-
2/report/2003/3/communication-to-the-eu-commi.pdf
134 Si veda SIRSI, Ogm e coesistenza con le colture convenzionali, in Agricoltura,
Istituzioni, Mercati, 2006, p. 391.
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coesistenza. 
Mancando  una  specifica  disciplina  nella  direttiva  2001/18,  e
rivelandosi  sempre  più  urgente  la  necessità  di  dare  una  risposta  a
questa problematica, la Commissione ha emanato, il  23 luglio 2003,
dopo  pochi  mesi  dal  Documento  della  Commissione  Fischler,  la
Raccomandazione n.556 recante gli orientamenti per lo sviluppo delle
strategie nazionali e le migliori pratiche per garantire la coesistenza tra
colture transgeniche, convenzionali e biologiche.
Nonostante  che  lo  strumento  utilizzato,  ossia  quello  della
Raccomandazione, esprima già di per se le difficoltà di emettere una
normativa vincolante uguale per tutti i paesi dell'Unione sul tema,135
attraverso tale documento si è esplicato il concetto di coesistenza, la
cui novità principale sta nel tendere a trattare la questione in maniera
“neutra”.136 
Infatti il principio della coesistenza delle filiere emerge come quel
principio che permette di bilanciare le diverse esigenze di coltivatori e
consumatori,  perché  se  da  un  lato  si  esplica  come  diritto  degli
agricoltori di poter scegliere liberamente quale tipo di coltura praticare,
convenzionale,  transgenica  o  biologica,  per  cui  nessuna  di  queste
forme  di  agricoltura  dovrebbe  essere  esclusa  nell'Unione  europea,
dall'altro lato per offrire ai consumatori europei una reale possibilità di
scelta tra cibi transgenici e non transgenici, è necessario non solo poter
contare su un sistema efficace di etichettatura e tracciabilità, ma anche
135 GERMANÒ,  Sulla  coesistenza  tra  coltivazioni  transgeniche  e  coltivazioni
convenzionali: profili giuridici, in Rivista di diritto agrario, 2005, vol.3, p. 371.
136 SPINA,  La  regolamentazione  multi-livello  degli  OGM:  procedure  di
autorizzazione e principio di “coesistenza” e vuoti normativi, in La governance
ambientale europea in transizione, a cura di MONTINI e ALBERTON, Giuffrè,
Milano, 2008, pg 129 ss.
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su un settore agricolo in grado di fornire questi diversi tipi di prodotti. 
Dalla Raccomandazione emerge come il dibattito sulla coesistenza
tra  coltivazioni  tradizionali  e  coltivazioni  geneticamente  modificate
investa  sia  l'an che  il  quomodo della  questione:  dal  punto  di  vista
dell'an,  riguarda  l'opportunità  stessa  della  presenza  di  coltivazioni
geneticamente modificate sul territorio; mentre dal punto di vista del
quomodo il termine rinvia alle misure tecniche che gli Stati membri
sono  chiamati  ad  adottare  al  fine  di  garantire  la  coesistenza137
considerando il potenziale impatto economico tra colture OGM e non
OGM e la necessità di minimizzare il rischio di commistione e il costo
di tali misure138. 
Caratteristica  della  raccomandazione  è  proprio  la  consapevolezza
che  sia  impossibile  individuare,  a  priori,  uno  strumento  specifico
capace  di  risolvere  la  problematica  della  coesistenza,  per  cui
dovrebbero essere gli Stati a scegliere a quali misure ricorrere, si tratti
di accordi volontari oppure di strumenti normativi rigidi e vincolanti,
purché siano misure equilibrate e adottate in ottemperanza ai principi
della trasparenza e della  proporzionalità,  in cooperazione con i  vari
soggetti coinvolti nelle singole filiere di prodotto.139
I  principali  soggetti  portatori  di  interessi  coinvolti  dalla  direttiva
sono agricoltori e consumatori,  ma i due aspetti risultano comunque
interdipendenti,  dato  che  “la  capacità  dell'industria  alimentare  di
137 Così SIRSI, Rilievi metodologici per lo studio del problema della “coesistenza”
tra colture transgeniche, convenzionali e biologiche,  il tema è poi ripreso da
LAMONACA,  Il  tema  della  coesistenza  tra  coltivazioni  transgeniche,
convenzionali e biologiche nella prospettiva europea. 
138 Si veda Raccomandazione della Commissione n.556/2003.
139 Si veda E. CRISTIANI, La disciplina dell'agricoltura biologica fra tutela 
dell'ambiente e sicurezza alimentare, Giappichelli, Torino, 2004, p. 160.
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offrire un'ampia possibilità di scelta ai consumatori va di pari passo
con la capacità del settore agricolo di mantenere filiere di produzione
separate”.140 Tuttavia  la  Raccomandazione,  oltre  che  rivolgersi  agli
agricoltori  sollecitandoli  a  porre  in  essere  la  strategia  di  mantenere
separate le diverse filiere di produzione agricola, si rivolge agli Stati
membri,  i  quali  devono  elaborare  e  dare  attuazione  alle  misure  di
coesistenza facendo rispettare oltre al principio cardine della libertà di
scelta  dell'agricoltore  sul  tipo  di  coltura  anche  il  principio  di
sussidiarietà quanto a livello decisionale idoneo ad adottare le misure
in materia. 
Tali  orientamenti  propongono un elenco di principi  generali  e  di
elementi volti ad aiutare gli Stati membri a stabilire le migliori pratiche
per  la  coesistenza:  il  riferimento  è  alla  trasparenza  dei  processi
decisionali,  alla partecipazione dei portatori  di interesse,  alla ricerca
del fondamento scientifico delle decisioni, alla proporzionalità,141 ma
una rilevanza particolare assume anche la relazione con le specificità
locali, l'importanza della specificità delle misure, in riferimento al c.d.
caso  per  caso;  e  alla  preferenza  dell'intervento  su  scala  aziendale
rispetto al livello territoriale. 
La Commissione, a fronte del pericolo di commistione propone agli
Stati di imporre una certa distanza di isolamento tra campi su cui si
coltivano  piante  geneticamente  modificate  e  campi  con  colture  non
Ogm della stessa specie e, se del caso, dello stesso genere.  La presa di
coscienza della diversità delle dimensioni delle aziende agricole e delle
superfici coltivate in Europa, della diversità dei sistemi di produzione,
dei  tipi  di  rotazione  colturale  e  dei  modelli  colturali,  nonché  delle
140 Raccomandazione 2003/556/Ce, § 1.1.
141 Per la  quale  le  misure devono rispondere  a  criteri  di  efficienza ed efficacia
economica e non devono essere più rigide del necessario rispetto all’obiettivo
finale di  garantire  che la  presenza di  residui accidentali  sia al  di  sotto della
soglia di tolleranza fissata dalla normativa europea.
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diversissime  condizioni  naturali  che  caratterizzano  il  panorama
agricolo europeo,142 ha portato la Commissione a capovolgere in questo
ambito  l'assetto  delle  competenze  rispetto  a  quello  relativo  alla
valutazione e alla regolamentazione dei rischi per l'ambiente e per la
salute  umana  delineate  dalla  direttiva  2001/18  e  dal  regolamento
1829/2003: sono infatti gli Stati membri, secondo la Commissione, a
dover elaborare le misure atte a garantire la coesistenza tra le colture
geneticamente modificate e le colture tradizionali, così come saranno
gli  Stati  a  dover  definire  sistemi  di  responsabilità  civile  da  danni
conseguenti  alla  contaminazione,  mentre  la  Commissione  ha  un
compito residuale di raccolta e coordinamento delle informazioni sulle
misure nazionali esistenti e di produzione di indirizzi di soft law quali
raccomandazioni e linee guida.143 
La  Raccomandazione  rappresenta  tuttavia  solo  uno  dei  volti
dell’atteggiamento comunitario in questa  materia: per taluni aspetti, in
contrapposizione con la Commissione si presenta infatti la posizione
del Parlamento e del Comitato economico e sociale che in alcuni loro
documenti144 sollevano  il  problema  della  sostanziale  incompiutezza
della  normativa  comunitaria  con  riferimento  alla  disciplina  della
coltivazione di varietà transgeniche e chiedono che sia riconosciuta la
possibilità che le misure di coesistenza, in quanto misure di gestione
del  rischio,  possano  giungere  fino  alla  revisione  delle  decisioni  di
autorizzazione all’immissione sul mercato.145 
In particolare, nel suo Report il Parlamento Europeo ha, tra l'altro,
denunciato  esplicitamente  la  scelta  di  fondo  fatta  propria  dalla
142 Raccomandazione 556/2003/CE § 1.4.
143 SPINA, op.cit.
144 La  Risoluzione  del  Parlamento  del  dicembre  2003,  (2003/2098(INI))  A5-
0465/2003  e il parere d’iniziativa del CES del dicembre 2004, Gazz.uff. C 157
del 28 giugno 2005, p. 155.  
145 Si  veda  SIRSI,  Rilievi  metodologici  per  lo  studio  del  problema  della
«coesistenza» fra colture transgeniche, convenzionali e biologiche, op.cit.
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Commissione, negando che il tema della coesistenza si possa ridurre ai
soli profili economici legati alla compresenza di prodotti Ogm e non
Ogm,  in  quanto  dovrebbe  riguardare  anche  le  conseguenze  per
l'ambiente  e  la  salute  umana,  non  relegando  tali  aspetti  al  solo
momento autorizzatorio. 
Quanto al Comitato economico e sociale europeo, nel suo parere si
sostiene al punto 3.2.2 che  «  La questione della coesistenza non può
essere  circoscritta  ai  soli  aspetti  economici  della  coltivazione,  ma
costituisce invece parte integrante della gestione del rischio e della
prevenzione previste dalla legge» e  che «in materia di coesistenza è
necessaria  una  visione  globale  dei  relativi  costi»,  prendendo  in
considerazione non solo i costi microeconomici - relativi alla concreta
libertà di scelta operativa tra i diversi soggetti economici interessati -
ma  anche  quelli  macroeconomici,  ossia  considerando  la  concreta
applicabilità di un'effettiva separazione tra le filiere e la presenza di
forze economico-produttive (le multinazionali produttrici di sementi)
operanti  nel  settore  in  una  posizione  di  oligopolio  rafforzata  dalla
presenza di un sistema di protezione di intellectual property rights.146
2. L'introduzione dell'art. 26 bis: le misure statali di coesistenza.
L'introduzione dell'art.  26 bis, attraverso l'art. 43 del regolamento
1829/2003, ha fornito al dibattito sulla coesistenza una base normativa
decisiva.  Infatti  si  prevede,  come  unica  misura  di  armonizzazione
146 Si  veda  A.  JANNARELLI, Sicurezza  alimentare  e  disciplina  dell’attività
agricola,  in   M.GOLDONI  –  E.SIRSI  (a  cura  di), Regole  dell’agricoltura,
regole  del  cibo.  Produzione  agricola,  sicurezza  alimentare  e  tutela  del
consumatore, Pisa, 2005, p. 37.
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legislativa a  livello  centrale  comunitario  sulle  misure di  coesistenza
che  «1. Gli Stati membri possono adottare tutte le misure opportune
per evitare la presenza involontaria di OGM in altri prodotti. 2. La
Commissione  raccoglie  e  coordina  le  informazioni  basate  su  studi
condotti a livello comunitario e nazionale, osserva gli sviluppi quanto
alla coesistenza negli Stati membri e, sulla base delle informazioni e
delle osservazioni, sviluppa orientamenti sulla coesistenza di colture
geneticamente modificate, convenzionali e organiche.»
Si può notare come si tratti di una scelta in controtendenza rispetto
alla  disciplina  comunitaria  delle  biotecnologie,  la  quale,  come
analizzato nei  precedenti  capitoli,  si  era  caratterizzata  fino a  questo
momento  per  il  progressivo  accentramento  delle  competenze  nelle
mani  dell’istituzione  comunitaria  e  per  una  parallela  compressione
delle  competenze  degli  Stati  membri,147 i  quali  vedono  invece  qui
attribuita  alla loro competenza l'adozione delle misure di coesistenza
in quanto misure che riguardano l'aspetto economico-sociale, mentre
gli aspetti ambientali e sanitari restano di competenza dell'Unione.148
Il  problema principale risulta essere l'individuazione del grado di
severità delle misure di coesistenza, le quali devono essere efficaci e
proporzionate,  in  modo  da  garantire  quel  giusto  equilibrio  tra  gli
interessi degli agricoltori dediti a ciascuna filiera di produzione, atto a
salvaguardare  del  principio  di  coesistenza,  eppure  difficilmente
realizzabile in concreto.149 
Il rischio infatti, concretamente realizzatosi, è quello che gli Stati
147 Così  SIRSI,  Ogm e coesistenza con le colture convenzionali, in  Agricoltura,
Istituzioni, Mercati, 2006, p. 391.
148 SPINA, op.cit.
149 Si  veda  SIRSI,  Quando  la  contaminazione  da  OGM  è  “tecnicamente
inevitabile”:  riflessioni  in  vista  dell'adozione  delle  “misure  di  coesistenza”
nelle Regioni italiane, cit.
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membri utilizzino gli spazi offerti da questa normativa per raggiungere
risultati  simili  a  quelli  perseguiti  dal  progetto  di  legge  dell'Austria
superiore e della Polonia: quello di vietare le coltivazioni di Ogm, non
più attraverso il ricorso alle clausole di salvaguardia e all'art. 114 bensì
in una logica di ripartizione delle competenze in una materia,  come
quella della coesistenza, che non è stata armonizzata.150 
In  particolare,  la  distinzione  tra  aspetti  economici  e  aspetti
ambientali  e  sanitari,  come  abbiamo  detto,  fondamentale  per  la
attribuzione corretta delle competenze, appare labile, e risulta dunque
destinata  a  generare  conflitti.  Numerosi  paesi,  tra  cui  Germania,
Danimarca,  Lussemburgo,  Italia  e  Portogallo  introducono  regole
restrittive per garantire la coesistenza, come autorizzazioni preventive,
obblighi  informativi,  specifiche  regole  di  responsabilità,  ma  la
distinzione  tra  aspetti  economici  e  aspetti  ambientali  non  appare
sempre rispettata: emblematico è l'esempio della legge italiana 5/2005,
la quale inserisce come finalità primaria quella di «non compromettere
l'ambiente naturale» e che introduce una moratoria di fatto sussistente
fino al momento in cui non siano introdotti i piani di coesistenza. (Vedi
Cap. 3 par. 4). 
Ma  se  fosse  possibile  stabilire  sulla  base  dell'art.  26  bis  della
direttiva  2001/18  una  moratoria  degli  Ogm  autorizzati  a  livello
comunitario verrebbe meno la connotazione neutrale che caratterizza
l'affermazione stessa del diritto di coesistenza.151 In questo senso si è
espressa anche la Corte di giustizia il 6 settembre 2012, nella sentenza
Pioneer  Hi  Bred  Italia  Srl  c.  Ministro  delle  politiche  agricole,
150 SIRSI,  Rilievi metodologici per lo studio del problema della «coesistenza» fra
colture  transgeniche,  convenzionali  e  biologiche,  in  Regole  dell’agricoltura
regole  del  cibo.  Produzione  agricola,  sicurezza  alimentare  e  tutela  del
consumatore, Pisa, 2005, p. 183.
151 Si veda LAMONACA Il tema della coesistenza tra coltivazioni transgeniche,
convenzionali e biologiche nella prospettiva europea, inedito.
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alimentari e forestali, escludendo la possibilità che tale articolo possa
essere invocato dagli  Stati  membri  per opporsi,  per motivi  di  tutela
della salute o dell'ambiente, alla messa in coltura di un Ogm sul loro
territorio. (Vedi Cap. 3 par. 7)
La Comunicazione n. 104 del 2006 ha provveduto a dar conto delle
applicazioni da parte degli Stati membri delle misure di coesistenza,
così come previsto dall'art. 26 bis: nonostante la coltivazione di piante
transgeniche  in  Europa  appaia  ancora  molto  limitata,  sia  per
l'estensione  (con  l'eccezione  della  Spagna  è  circoscritta  a  poche
migliaia  di  ettari)  che  per  le  tipologia  di  coltivazioni  -  ossia
esclusivamente  Bt176  e  MON810152 -  si  sono  segnalate  in  questo
ambito un certo numero di leggi e alcune misure di coesistenza per
prodotto,  anche  se  data  la  scarsa  esperienza  pratica  maturata  nelle
colture GM, solo pochi Stati si sono potuti basare sui metodi e sulle
pratiche invalse in questo settore.  
Con  l'eccezione  della  Spagna,  in  cui  la  coltivazione  del  mais  è
avvenuta sulla base di un codice di condotta non vincolante, quasi tutti
gli  Stati  hanno  scelto  un  approccio  legislativo,  frequentemente
distinguendo  tra  aspetti  economici  della  coesistenza  e  aspetti
ambientali  e  sanitari,  vietando  o  limitando  le  coltivazioni  in  aree
protette,  con  l'applicazione  di  misure  non sempre  proporzionali  nel
senso indicato dalla raccomandazione del 2003, per la quale le misure
di  coesistenza  non  devono  essere  più  rigorose  del  necessario  per
garantire  che non siano superate  le  soglie  di  tolleranza indicate  nel
152 Si veda COM(2006) 104 def, Comunicazione della Commissione al Consiglio e
al  Parlamento  europeo,  Relazione  concernente  l'applicazione  delle  misure
nazionali sulla coesistenza di colture geneticamente modificate e l'agricoltura




Vista  la  scarsa  esperienza  maturata  la  Commissione  ha  rilevato
come non sia  stato  possibile  procedere  a  una  valutazione  completa
delle misure, che tuttavia avrebbero dovuto essere esaminate sotto il
profilo della loro attuabilità, convenienza economica e adeguatezza. Le
misure  concretamente  adottate  dagli  Stati  sono  consistite  in
accorgimenti tecnici che ex ante impediscono o quantomeno limitano il
fenomeno  della  contaminazione  (attraverso  distanze  di  isolamento,
zone cuscinetto, barriere per il polline etc.), mentre i rimedi  ex post
(attraverso  la  responsabilità  civile  e  le  assicurazioni)  sono  volti  a
responsabilizzare  gli  agricoltori  che  utilizzano  sementi  gm.153
Conformemente alla Raccomandazione della Commissione, le misure
adottate  sono state  per  lo  più  a  livello  di  azienda  e  interaziendale,
mentre non sono state proposte misure su scala regionale.  In genere è
stata  attribuita  ai  coltivatori  transgenici  la  responsabilità
dell'applicazione  delle  misure,  in  modo  che  gli  agricoltori  che  non
producono  colture  GM  non  hanno  dovuto  modificare  le  consuete
pratiche colturali in seguito all'introduzione delle colture GM.
 Anche se varia il grado di dettaglio sui dati resi pubblici, tutti gli
Stati  hanno  istituito  un  registro  nazionale  delle  coltivazioni  GM
accessibile  al  pubblico  e  nella  gran  parte  dei  casi  si  è  previsto  un
obbligo  di  informazione  agli  agricoltori  limitrofi  dell'intenzione  di
impiantare  coltivazioni  transgeniche.  In  questa  comunicazione  si
segnala inoltre che con la decisione 2005/463/CE la Commissione ha
istituito  un  gruppo  in  rete  per  lo  scambio  e  il  coordinamento  di
informazioni sulla coesistenza di colture transgeniche, convenzionali e
biologiche  (COEX-NET)  la  cui  attività  di  coordinamento  è  stata
accolta  con  soddisfazione  da  molti  Stati  membri,  consentendo  di
153  Si veda LAMONACA, op.cit.
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ottenere una visione d'insieme delle buone pratiche invalse negli altri
Stati membri.
Complessivamente,  tutte  le  misure  di  coesistenza  adottate  o
proposte  dagli  Stati  membri  hanno  rivelato  un  nucleo  di  elementi
comuni:  sono  finalizzate  a  tutelare  i  produttori  convenzionali  e
biologici dalle conseguenze economiche derivanti dalla commistione
accidentale  e  la  loro  attuazione  grava  sui  coltivatori  che  scelgono
varietà transgeniche; mentre gli approcci nazionali si diversificano con
riferimento  principalmente  alle  regole  di  responsabilità  per  i  danni
economici che potrebbero derivare dalla presenza involontaria di OGM
in altre colture e al grado di separazione auspicato.154 
Comunque, a differenza delle normative quadro, la definizione di
misure  concrete  di  coesistenza  applicabili  alle  singole  colture  è,  al
tempo della Comunicazione, ancora poco sviluppata, sia per la carenza
di conoscenze scientifiche in relazione ad altre colture che non siano il
granturco,  sia  per  la  diversità  di  condizioni  in  cui  lavorano  gli
agricoltori  europei,  per  cui  le  misure  devono  essere  adeguate  alle
condizioni  locali.  Dunque,  se  è  esclusa  la  possibilità  di  un  divieto
generalizzato di OGM in una regione, così come lo è l'applicazione di
misure  che  non  siano  proporzionate  agli  obiettivi  perseguiti,  la
Commissione  in  questa  Comunicazione  rileva  come  sia  necessario
mantenere il più ampio margine di flessibilità per consentire agli Stati
membri di sviluppare soluzioni specifiche in materia di coesistenza. 
Fondamentale  nel  realizzare  la  coesistenza  sembra  essere  lo
sviluppo  di  una  collaborazione  attiva  tra  gli  Stati  membri  e  la
154 In alcuni Stati, in sintonia con la Raccomandazione, l'obiettivo è stato quello di
garantire  che  non  vengano  superate  le  soglie  di  tolleranza  fissate  dalla
normativa comunitaria sugli alimenti ed i mangimi gm, altri non fissano limiti
precisi entro cui è tollerata la commistione oppure stabiliscono valori indicativi
al di sotto delle soglie comunitarie.
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consultazione  dei  soggetti  interessati:  un'occasione  propizia  è  stata
quella della Conferenza di Vienna155 tenutasi dal 4 al 6 aprile 2006,
dove  si  sono  espresse  le  posizioni  più  aggiornate  sul  tema  della
coesistenza. Il 22 maggio a Bruxelles è stato approvato dal Consiglio
agricoltura all'unanimità, con l'astensione della Grecia, un documento
che riassume i punti essenziali del tema.
Ribadite alcune indicazioni già previste dalla Raccomandazione del
2003, il Consiglio ha indicato alla Commissione quello che avrebbe
dovuto essere il programma di azione: la fissazione di soglie per le
sementi che siano tali da consentire il rispetto della soglia di presenza
accidentale nei prodotti finali; l'identificazione di  best practice per le
tecniche  di  segregazione  e  di  guidelines specifiche  per  le  varietà
tenendo conto della necessità di flessibilità degli Stati; il rafforzamento
della  ricerca  e  la  disponibilità  dei  risultati  per  colmare  le  lacune
esistenti;  la  messa  a  punto  di  uno  studio  sui  diversi  sistemi  di
responsabilità civile degli Stati membri e sulla applicabilità in caso di
danni economici dovuti alla commistione tra varietà gm e non gm; la
valutazione  di  schemi  di  compensazione  e  strumenti  assicurativi;
l’intensificazione dello scambio di informazioni con riferimento alle
esperienze  di  coesistenza  e  l’impegno  per  il   raggiungimento
dell’obiettivo di  sviluppare principi comuni riguardo alla coesistenza.
156 157
155 Dal titolo: «Co-existence of genetically modified, conventional and organic 
crops –freedom of choice». 
http://ec.europa.eu/agriculture/events/vienna2006/index_en.htm.
156 Si veda SIRSI, Ogm e coesistenza con le colture convenzionali, in Agricoltura,
Istituzioni, Mercati, 2006, p. 391.
157 Cfr.  con  la   Com(2009) 153 Relazione della  Commissione al  consiglio  e  al
Parlamento europeo sulla coesistenza tra colture transgeniche, convenzionali e
biologiche.
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Nella Comunicazione della Commissione n. 153 del 2009 è emerso
il ruolo attribuito all'Ufficio europeo di coesistenza (EcoB158) il quale è
incaricato di elaborare codici di buone pratiche per misure tecniche di
coesistenza specifiche ad ogni coltura, di studiare i potenziali problemi
di  coesistenza  transfrontalieri,  e  di  emanare  raccomandazioni  per  le
aree in cui le strutture agrarie e le condizioni agronomiche rendano
difficile  la  coesistenza  a  livello  aziendale  per  una coltura.  Infatti  si
rileva come, nonostante i progressi avuti dal 2006 nell'elaborazione di
normative sulla coesistenza, e nonostante la moderata espansione della
superficie  a  coltura  transgenica,  sia  in  quel  momento  ancora
impossibile  valutare esattamente l'efficacia  delle misure nazionali  di
coesistenza, essendo necessaria una maggiore esperienza in materia. 
Inoltre  la  Commissione  ribadisce  l'inopportunità  di  elaborare
strumenti legislativi che interferiscano con le disposizioni nazionali in
materia di responsabilità civile per il danno arrecato dalla commistione
con Ogm, così come non si avverte la necessità di derogare al principio
di sussidiarietà e di procedere verso un'armonizzazione in materia di
coesistenza.
3. Il “nuovo approccio” della Commissione del 2010.
Il dibattito fa emergere un nuovo modo di affrontare la politica sugli
Ogm  da  parte  della  Commissione,  in  particolare  attraverso  la
pubblicazione nel  2010 di  un nuovo pacchetto  OGM comprendente
una  comunicazione,  un  regolamento  e  una  raccomandazione  sulla
coesistenza. 
158 http://ecob.jrc.ec.europa.eu/. L’EcoB è costituito da un segretariato e da gruppi
di  lavoro  tecnici  per  coltura,  composti  da  esperti  degli  Stati  membri.
http://ecob.jrc.ec.europa.eu/documents/MandateofECoB_001.pdf
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Attraverso  la  Comunicazione  emerge  il  “nuovo  approccio”  della
Commissione,  il  quale  è  volto,  attraverso  la  revisione  della
raccomandazione  esistente  sulla  coesistenza  e  la  modifica  della
direttiva 2001/18, a combinare il sistema di autorizzazione dell'Unione
europea  con  la  libertà  degli  Stati  membri  di  decidere  se  coltivare
colture GM sul loro territorio oppure no. 
La  nuova  Raccomandazione,159 che  sostituisce  il  precedente
documento del 2003, riprendendone tuttavia i punti essenziali, si fonda
sul  riconoscimento,  in  conformità  al  principio di  sussidiarietà,  della
necessità che gli Stati possano tenere conto delle rispettive condizioni
locali, regionali e nazionali all'atto di adottare misure di coesistenza.
Infatti  «l'esperienza  maturata  negli  ultimi  anni  dimostra  che
l'approccio  adottato  in  conformità  alla  raccomandazione
2003/556/CE non esaurisce quanto disposto dall'articolo 26 bis  della
direttiva 2001/17/CE, in particolare per quanto riguarda la possibilità
per  gli  Stati  membri  di  stabilire  misure  per  evitare  la  presenza
involontaria  di  OGM  in  altri  prodotti»160 e  «L'esperienza  ha  [...]
dimostrato che la  coltivazione di  OGM è una questione  trattata in
modo più approfondito dagli Stati membri, a livello centrale o a livello
regionale e locale. Essa è strettamente connessa all'uso del terreno e
alle condizioni delle strutture agricole locali,  alle catene produttive
separate  e  alle  richieste  dei  consumatori.  Contrariamente  alla
valutazione della sicurezza degli OGM, i cui principi sono comuni a
tutta  l'UE,  o  alle  questioni  relative  all'importazione  e  alla
commercializzazione  degli  OGM,  che  devono  continuare  ad  essere
disciplinate a livello di UE, è stato riconosciuto che la coltivazione
159 Raccomandazione della Commissione del 13 luglio 2010 recante orientamenti
per l'elaborazione di misure nazionali in materia di coesistenza per evitare la
presenza involontaria di OGM nelle colture convenzionali e biologiche, 2010/C
200/01.
160 COM(2010)375 in merito alla Raccomandazione del 2010.
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degli  OGM  ha  una  forte  dimensione  locale/regionale.  I  livelli
decisionali  nazionale,  regionale  o locale  sono dunque considerati  i
contesti  più  appropriati  per  occuparsi  delle  peculiarità  legate  alla
coltivazione  degli  OGM». Per  cui  risulta  opportuno  «sviluppare  e
attuare le strategie e le migliori pratiche per la coltivazione di OGM a
livello  nazionale  o  regionale,  con  la  partecipazione  attiva  degli
agricoltori e degli altri soggetti interessati e tenendo conto di fattori
nazionali, regionali e locali.»
La Raccomandazione del 2010 è diversa dalla precedente sia per il
livello  di  dettaglio  sia  per  il  contenuto:161 elimina  l'apparato  di
precisazioni tecniche che caratterizzava la Raccomandazione del 2003
e muta atteggiamento rispetto alle soglie di tolleranza dello 0,9% come
punto  di  riferimento  per  valutare  la  proporzionalità  delle  misure  di
coesistenza,  ammettendo  che  un  danno  economico  possa  verificarsi
anche in presenza di livelli  inferiori  di  presenza di materiale gm in
prodotti  non gm  in  presenza  di  una domanda di  mercato  rivolta  a
prodotti  biologici  e  di  leggi  nazionali  che  prevedano  forme  di
etichettatura negativa.
Inoltre, pur rinunciando ai riferimenti a quel “giusto equilibrio” che
caratterizzava l'idea stessa del principio di coesistenza, pone in essere
una novità che può essere interpretata come un tentativo di raggiungere
un compromesso con gli Stati membri che continuano ad avversare la
coltivazione  di  OGM  nell’Unione  europea.  Infatti se  «in  linea  di
principio gli agricoltori dovrebbero poter scegliere liberamente quale
tipo  di  coltura  praticare», tale  possibilità  «dovrebbe  tener  conto
anche del desiderio di alcuni agricoltori ed operatori di garantire una
presenza il  più ridotta possibile  di  Ogm nelle  loro colture» e  della
161 Si  veda  SIRSI,  Su  OGM  e  AGRICOLTURA  Una  lettura  alla  luce  della
prospettiva di riforma della disciplina della coltivazione degli OGM nell’UE e
dello sviluppo di tecniche alternative di modificazione genetica, cit.
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possibilità  che  i  danni  economici  per  gli  agricoltori  biologici  si
estendano al di là delle conseguenze della presenza di materiale Gm
nei  prodotti,  per  la  necessità  di  affrontare  i  costi  di  misure  di
separazione più severe. 
Dunque  la  Raccomandazione  si  rivolge  agli  Stati  che  intendono
adottare  misure  per  evitare  la  presenza  involontaria  di  OGM  nelle
colture convenzionali  e  biologiche  e,  con l'obiettivo di  prevenire  la
potenziale perdita economica e l'impatto della commistione tra colture,
dopo aver ricordato che le misure di coesistenza hanno lo scopo di
tutelare gli interessi dei produttori tanto quanto quelli dei consumatori
ed aver distinto tra gli aspetti economici e quelli ambientali e sanitari,
inserisce un riferimento assente nella precedente Raccomandazione: il
riconoscimento  di  una  maggiore  flessibilità  a  vantaggio  degli  Stati
membri attraverso la possibilità di escludere la coltivazione di OGM
da vaste aree, le cosiddette “zone senza OGM”. 
Il tema era già stato affrontato dalla Comunicazione Fischler (Vedi
supra  par.1), la  quale  escludeva  che  tali  misure  potessero  essere
adottate, sul  presupposto  che  la  protezione  di  interessi  meramente
economici non potesse costituire un valido motivo per imporre delle
restrizioni alle libertà fondamentali, e anche la Raccomandazione del
2003  vedeva  con  sfavore  questa  prospettiva.162 La  nuova
Raccomandazione,  senza  smentire  la  precedente,  accentua  il  rilievo
degli elementi locali, ritenendo che «le differenze a livello regionale,
162 Infatti prevedeva: “2.1.5 (…) Occorrerà prendere in considerazione misure di
portata  regionale,  da  applicarsi  esclusivamente  alle  specie  vegetali  la  cui
coltivazione sarebbe incompatibile con la coesistenza. La portata geografica di
queste ultime misure dovrà essere il più limitata possibile. Le misure su scala
regionale dovranno essere prese in considerazione esclusivamente nel caso in
cui non sia possibile conseguire un livello sufficiente di purezza con altri mezzi.
Tali misure dovranno essere giustificate separatamente per ciascuna coltura e
ciascun tipo di  produzione (per  esempio produzione di  sementi  o  di  colture
vegetali).”
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quali  le  condizioni  climatiche  (che  influenzano  l'attività  degli
impollinatori  e  la  dispersione  di  polline  attraverso  l'aria),  la
topografia, i modelli produttivi e i sistemi di rotazione delle colture o
le  strutture  aziendali  (comprese  le  strutture circostanti,  come siepi,
foreste,  zone incolte  e ubicazione delle superfici  coltivate),  possono
influenzare  il  grado  di  commistione  tra  colture  GM  e  colture
convenzionali e biologiche nonché le misure necessarie per evitare la
presenza involontaria di OGM in altre colture». 
Le peculiarità morfologiche e climatiche che caratterizzano alcune
aree possono giustificare, quindi, l’introduzione di un divieto totale di
coltivazione di OGM. Tuttavia, per attuare tale esclusione  «gli  Stati
membri  devono  dimostrare  che  in  tali  zone  non  è  possibile
raggiungere  un  livello  sufficiente  di  purezza  con  altri  mezzi» e  le
misure  restrittive  devono  comunque  essere  proporzionate  rispetto
all'obiettivo perseguito (vale a dire la tutela delle esigenze specifiche
degli  agricoltori  che  operano  secondo  metodi  convenzionali  o
biologici). 
I  dissidi maggiori  si  sono incentrati  sul Progetto di Regolamento
COM(2010)375 volto all'introduzione di un art. 26  ter nel testo della
direttiva  2001/18,  il  quale  avrebbe  consentito  agli  Stati  membri  di
limitare  o  vietare  la  coltivazione,  in  tutto  o  in  parte  del  proprio
territorio, di OGM autorizzati a livello europeo,163 purché le misure di
163 Nonostante  tale  proposta  di  regolamento  prevedesse  di  lasciare  agli  Stati
membri il compito di scegliere se limitare o vietare la coltivazione di Ogm, e
quindi non avesse l'obiettivo di armonizzare le condizioni di coltivazione degli
Stati membri ma piuttosto quello di diminuire l'armonizzazione, indicava come
base  giuridica  l'art.  114  TFUE  volto  all'adozione  di  «misure  relative  al
ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari ed amministrative
degli Stati membri che hanno per oggetto l'instaurazione ed il funzionamento
del mercato interno».
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limitazione  o  divieto  fossero  basate  su  motivi  diversi  da  quelli
riguardanti  gli  effetti  negativi  sulla  salute  e  sull'ambiente  e  fossero
conformi ai Trattati (in particolare al principio di non discriminazione
tra prodotti nazionali e non nazionali e agli articoli 34 e 26 del TFUE
riguardanti  la  libera  circolazione  delle  merci).  La  difformità  di
posizioni  emersa  tra  Consiglio  e  Commissione  ha  fatto  sì  che  la
proposta di regolamento, il 9 marzo 2012, fosse respinta. 
L'aspetto  maggiormente  critico  riguardava  i  motivi  per  i  quali
sarebbe stato possibile ricorrere alla limitazione o al divieto, risultando
la formula dell'art. 26 ter eccessivamente laconica nel fare riferimento
a  «motivazioni diverse da quelle legate alla valutazione degli effetti
negativi sulla salute e sull'ambiente». Questa indicazione meramente
negativa  è  risultata  inadeguata  e  ha  portato  a  sollevare  dubbi
sull'idoneità dei motivi meramente economici a fondare una misura di
restrizione, facendo dubitare della sua compatibilità con il Trattato in
particolare  per  quanto  riguarda  il  principio  della  libera  circolazione
delle  merci,164 ma  perplessità  ha  suscitato  anche  la  possibilità  di
includere i motivi legati alla preservazione delle tradizioni culturali e
sociali e i motivi etici, viste le difficoltà a farli valere in concreto.
Inoltre,  problematica  appariva  la  relazione  con  il  GATT165,  in
particolare  con l'art.  III.  4,  il  quale  richiede  alle  parti  contraenti  di
accordare un trattamento  «no less favourable than that  accorded to
like  products  of  national  origin» per  ciò  che  riguarda  la  vendita  e
l'offerta dei prodotti Ogm. Se è vero che la proposta si riferisce alla
coltivazione  e  non  ai  prodotti,  indubbio  è  però  che  il  mercato
risulterebbe  comunque  turbato  da  quella  che  appare  di  fatto  una
164 Si veda SIRSI, Su ogm e agricoltura. Una lettura alla luce della prospettiva di
riforma della disciplina della coltivazione degli OGM nell’UE e dello sviluppo
di tecniche alternative di modificazione genetica, cit.
165 General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade:  Accordo  generale  sulle  tariffe
doganali ed il commercio, approvato nell'ambito dell'Uruguay Round del 1986.
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“misura  di  effetto  equivalente”  ad  una  restrizione  della  libera
circolazione delle merci. 166
Come emerge  dal  testo  prodotto  nel  luglio  2011  dal  Parlamento
europeo,167 la  mancanza  di  un  elenco  di  motivi  relativi  alla  tutela
dell'ambiente,  socio economici e relativi  all'assetto territoriale e alla
destinazione dei suoli, è una delle carenze principali che hanno portato
al  rigetto  della  proposta.  Le  critiche  non  si  sono  limitate  a  questo
aspetto: è parso necessario un intervento più profondo sulla direttiva
2001/18, in relazione alle basi giuridiche della direttiva, riguardo alla
valutazione del rischio,  ma anche incidendo sull'art.  26  bis affinché
fosse prevista non la possibilità bensì l'obbligo di adottare misure per
evitare la contaminazione accidentale. 
Inoltre, se la direttiva 2004/35/CE168 ha disciplinato la responsabilità
ambientale  in  materia  di  prevenzione  e  riparazione  del  danno
ambientale, ribadendo il principio “chi inquina paga”169 e introducendo
una responsabilità oggettiva per i danni causati da attività pericolose –
elencate nell'Allegato III e tra cui rientra «qualsiasi rilascio deliberato
nell'ambiente,  trasporto  e  immissione  in  commercio  di  organismi
geneticamente modificati» -  e una responsabilità per colpa per i danni
alle  specie  e  agli  habitat  naturali  protetti  causati  da  attività  non
pericolose;170 oltre all'ipotesi di responsabilità per danno all'ambiente,
166 Si veda SIRSI, op.cit. 
167 www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-
2011-0314+0+DOC+XML+V0//IT#BKMD-27 .
168 La  quale ha  accolto  le  indicazioni  della  Commissione  contenute  nel  Libro
Bianco  sulla  responsabilità  ambientale  del  2000  COM(2000)  66  def
http://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/el_full_it.pdf .
169 Secondo il quale «l'operatore che provoca un danno ambientale o è all'origine di
una  minaccia  imminente  di  tale  danno  dovrebbe  sostenere  il  costo  delle
necessarie  misure  di  prevenzione  o  di  riparazione» (Preambolo  18  della
direttiva 2004/35/CE).
170 In Italia è il d.lgs 3 aprile 2006 n. 152 “Norme in materia ambientale”  (in G.U.
14  aprile  2006,  n.  88  suppl.  ord.  n.  96)  correntemente  denominato  “codice
dell'ambiente” a intervenire sulla materia della tutela risarcitoria contro i danni
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la coesistenza può generare un danno da contaminazione genetica delle
colture  altrui171 per  il  quale  la  Commissione  si  è  limitata,  nella
Raccomandazione n.556, ad invitare gli Stati ad esaminare il proprio
diritto  interno in  materia  di  responsabilità  civile  per  appurare  se  le
norme  in  vigore  a  livello  nazionale  contemplino  possibilità  eque  e
sufficienti  al  riguardo,  mentre  nella  Raccomandazione  del  2010  la
Commissione  ha  previsto  al  punto  2.5  che  gli  aspetti  relativi  al
risarcimento  pecuniario  o  alla  responsabilità  per  i  danni  economici
arrecati siano di competenza esclusiva degli Stati membri.  
Dunque,  in  un'ottica  di  rivisitazione  della  normativa,  è  parsa
necessaria l'introduzione di un art.  26  quater il  quale prevedesse un
sistema obbligatorio generale di responsabilità finanziaria e di garanzie
finanziarie applicabile a tutti gli operatori economici e tale da garantire
il risarcimento dei danni, norma che tutt'oggi non è stata emanata.
4. L'obbligo di etichettatura degli OGM e il problema delle soglie di
contaminazione.
Il  tema della contaminazione accidentale  risulta  significativo non
tanto  dal  punto  di  vista  ambientale  o  sanitario,  essendo  gli  Ogm
contaminanti provenienti da materiale valutato e giudicato sicuro nel
corso  della  procedura  di  autorizzazione,  ma  soprattutto  in
considerazione della normativa europea sull'etichettatura obbligatoria
all'ambiente,  pur  non  allineandosi  alle  determinazioni  del  legislatore
comunitario  e  mantenendo  in  questo  ambito  una  forma  di  responsabilità
soggettiva.
171 Per un approfondimento del tema si veda  SABBATINI, Ogm e responsabilità
per  danno  all'ambiente,  in Diritto  e  giurisprudenza  agraria,  alimentare  e
dell'ambiente, n.10/2007, p. 590.
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dei prodotti costituiti e contenenti Ogm e da questi derivati.172 
Per  l'Unione  europea  l'etichetta  è  lo  strumento  principe  per
assicurare  la  lealtà  degli  scambi  commerciali  e  la  sicurezza  dei
consumatori,173 ma  la  direttiva  220/90/CE  dedicava  all'etichettatura
degli  Ogm  un'attenzione  limitata.  Tale  normativa  è  stata  dunque
integrata  dalla  direttiva  97/35/CE  che  vedeva  l'obbligo  per  il
notificante di indicare che il prodotto contiene o è costituito da Ogm e
tale disciplina è stata modificata ulteriormente dalla direttiva 2001/18
la quale ha previsto che l'autorizzazione debba indicare espressamente
gli obblighi di etichettatura ai quali è necessario conformarsi «in tutte
le  fasi  dell’immissione  in  commercio»,  fino  a  che  i  regolamenti
1829/2003 e 1830/2003 hanno previsto specifici e articolati obblighi
172 Si veda SIRSI, L' impiego in agricoltura di organismi geneticamente modificati
e la coesistenza con le coltivazioni non gm in Trattato di diritto agrario diretto
da L. COSTATO, A. GERMANÒ e E. ROOK BASILE, vol. II, il  diritto agro
ambientale, Torino 2011, p. 269.
173 Per un approfondimento sul ruolo dell'etichetta, si veda L. COSTATO, Principi
del diritto alimentare, in Dir. Giur. Agr. Amb, fasc. n 6/2002, p. 345.
L'etichettatura è anche uno degli argomenti di maggiore frizione nell'ambito del
commercio internazionale,  come è dimostrato,  tra l'altro,  dai dissidi  tra Stati
Uniti e Unione Europea con riguardo all'indicazione in etichetta della presenza
di Ogm nell'alimento. Infatti, negli Stati Uniti si ritiene che l'etichettatura degli
OGM si giustifichi solo nel caso in cui sia stata scientificamente accertata una
certa percentuale di rischio per la salute, mentre sia ingiustificata nei casi in cui
non  vi  siano  prove  che  l'alimento  sia  dannoso  né  che  differisca  in  modo
significativo da un alimento tradizionale, per cui in quest'ultimo caso vi sarebbe
una sostanziale discriminazione del prodotto e il consumatore potrebbe essere
tratto in inganno da questo tipo di etichettatura. Mentre, soprattutto nell'ultima
fase della normativa dell'Unione in materia, si è espressa la diversa posizione
per  la  quale  deve  essere  riconosciuto  il  diritto  del  consumatore  ad  essere
comunque informato, consentendogli una possibilità di scelta consapevole e che
tenga  conto  dell'assenza  di  certezze  circa  le  conseguenze  a  medio  e  lungo
termine degli  alimenti prodotti  con questa tecnologia.  Viene così espressa la
molteplicità  di  funzioni  che  l'etichettatura  può  assolvere,  riconoscendosi
l'autonomia del diritto all'informazione del consumatore rispetto a quello alla
sicurezza del prodotto.
In particolare, per gli alimenti  il reg. 178/2002 all'art. 18 dispone lo specifico
obbligo di tracciarne la storia riportandone gli aspetti ritenuti fondamentali ai
fini della conoscenza da parte dei consumatori, e per l'art. 16 l'etichettatura, la
pubblicità, la presentazione, il contesto in cui sono esposte le informazioni degli
alimenti «non devono trarre in inganno i consumatori».
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di etichettatura e di tracciabilità degli Ogm.174
Il  regolamento  1829/2003  oltre  a  introdurre  un  procedimento
autorizzatorio per gli alimenti e i mangimi geneticamente modificati,175
ossia che contengono, sono costituiti o sono prodotti a partire da Ogm,
ha previsto, a norma degli artt. 13 a 25, un obbligo generalizzato di
etichettatura tali alimenti. Rimangono tuttavia esentati  a) gli alimenti
caratterizzati dalla presenza accidentale o tecnicamente inevitabile di
materiale  gm nella  misura  dello  0,9%;  e  b)  i  prodotti  nel  cui
procedimento di produzione è stato impiegato materiale gm nel ruolo
di “coadiuvante tecnologico” sicché si tratta non di alimenti prodotti
“da” bensì di alimenti prodotti “con” OGM.176
In tal modo è predisposta una “etichettatura di processo” che finisce
con il segnalare come geneticamente modificati prodotti senza alcuna
traccia  di  modificazione  genetica,  mentre  per  prodotti  in  cui  sono
presenti  organismi  geneticamente  modificati,  purché  sotto  la  soglia
174 Ma per i prodotti alimentari gm, già il regolamento 258/97, relativo ai novel
food, all'art. 8 prevedeva l'obbligo di etichettatura supplementare obbligatoria
per i prodotti costituiti da o contenenti ogm. 
175 Se la domanda di autorizzazione riguarda prodotti che contengono OGM o sono
costituiti da siffatti organismi, il richiedente dovrebbe infatti poter scegliere tra
la  possibilità  di  presentare  un'autorizzazione  per  l'emissione  deliberata
nell'ambiente  a  norma  della  direttiva  2001/18  oppure  di  chiedere  che  la
valutazione dei rischi ambientali sia effettuata contestualmente alla valutazione
della  sicurezza ai  sensi  del  regolamento 1829/2003.  In  quest'ultimo caso,  la
procedura si articola in tre fasi,  una prima fase di istruttoria preliminare - il
richiedente presenta una notifica all'Autorità nazionale competente di uno Stato
membro in cui il prodotto deve essere messo in commercio per la prima volta, e
tale autorità informa l'EFSA, la quale invia copia alla Commissione e agli Stati
membri e  mette  a disposizione del  pubblico una sintesi  della notifica -;  una
seconda fase - dedicata alla elaborazione del parere da parte dell'EFSA, che poi
invierà alla Commissione, agli Stati e al notificante - una terza fase in cui la
Commissione  europea  autorizza  o  meno  l'immissione  sul  mercato  di  un
alimento o mangime gm, previo parere al  Comitato Permanente sulle piante,
animali, alimenti e mangimi. Se questo non si esprime, si applica la procedura
di comitatologia. 
176 Per le perplessità suscitate da questa normativa si veda SIRSI, A proposito degli
alimenti senza ogm (Note sulle regole di etichettatura di alimenti e mangimi
costituiti,  contenenti  e  derivati  da  OGM  con  particolare  riferimento
all’etichettatura negativa), in Riv. Dir. Agr., I, 2005, p. 30. 
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dello 0,9%, non vi sarà alcuna segnalazione.177 
L'art.  12 comma 3 del regolamento 1829/2003 prevede che  «Per
stabilire  se  la  presenza  di  tale  materiale  sia  accidentale  o
tecnicamente  inevitabile,  gli  operatori  devono  essere  in  grado  di
dimostrare  alle  autorità  competenti  di  avere  preso  tutte  le  misure
appropriate per evitarne la presenza».  Tuttavia tale norma non offre
alcun parametro o indice di valutazione per stabilire il significato di
“misura  appropriata”  ad  evitare  l'inquinamento  genetico.  Dunque  è
difficile stabilire quando l'inquinamento sia tecnicamente inevitabile e
dove  finisca  l'obbligo  del  produttore,  e  che  tipo  di  valutazioni
economiche  e  organizzative  debba  effettuare.178 179 Se  riguardo  alla
accidentalità si rileva come questa non sia il risultato della volontà di
porre in essere un processo alle intenzioni  per  chi  volesse coltivare
Ogm, ma piuttosto una scelta legata a quella di imporre l'etichettatura
anche  nel  caso  di  prodotti  derivati  ma  che  non  contengono  tracce
rilevabili  di  proteine  da  Dna  modificato,  con  l'espressione
177 Da rilevare è che la collocazione tra i coadiuvanti dei mangimi ha fatto sì che
siano  esentati  dall'etichettatura  i  prodotti  ottenuti  da  animali  nutriti  con
mangimi geneticamente modificati (si veda il considerando 16 della direttiva
1829/2003) creando così uno spazio per l'utilizzazione di forme di etichettatura
volontaria negativa.
178 Si  veda  BRUNO, Biotecnologie  e  comunicazione:  le  etichette  dei  prodotti
geneticamente  modificati. In  GERMANÒ e  ROOK  BASILE  Il  diritto
alimentare  tra  comunicazione  e  sicurezza  dei  prodotti,  Giappichelli  Editore,
Torino, 2005.
179 Attraverso un'interpretazione letterale si potrebbe ritenere che tutti gli operatori
alimentari debbano approntare una struttura organizzativa tale da permettere un
continuo monitoraggio dell'alimento, nonostante sia evidente che difficilmente
tali  costi  risulterebbero  sopportabili;  oppure  si  potrebbe  ipotizzare  che
l'operatore sia tenuto solamente a far uso delle “migliori tecniche disponibili”,
ossia debba eliminare il rischio di inquinamento in relazione alle conoscenze
acquisite  in  base  al  progresso  tecnico,  cioè  non le  tecniche  più  evolute  ma
quelle  che  consentano  l'applicazione  in  condizioni  economicamente  e
tecnicamente valide nell'ambito del pertinente comparto produttivo. Si è parlato
a riguardo di prova diabolica o di responsabilità “per difetto di precauzione” in
capo agli operatori alimentari, ma anche di autorizzazioni ambientali di ultima
generazione, nel tentativo di non far gravare sui produttori oneri difficilmente
sostenibili ma attribuire la gestione delle colture GM «al livello territoriale più
opportuno, anche regionale» (si veda la raccomandazione n.553/2003)
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“tecnicamente inevitabile”, considerando il principio di coesistenza e
quello  di  proporzionalità,  si  deve  intende  un  concetto  relativo,  da
considerare nelle condizioni naturali e politiche specifiche, e la prova
di  tale  inevitabilità  dovrebbe  essere  nel  senso  che  il  produttore
chiamato  in  causa  dall'autorità  amministrativa  in  presenza  della
mancata segnalazione di una traccia di Ogm entro la soglia dello 0,9%
potrà limitarsi a provare di aver attuato tutte le misure di coesistenza
previste e a dimostrare di aver acquistato materiale di  partenza non
etichettato come Ogm.180 181 
Dalla normativa relativa all'etichettatura emerge come l'agricoltore
che non usi materiali di partenza segnalati come gm si possa trovare, a
causa di una contaminazione accidentale, a dover etichettare il proprio
prodotto segnalando la presenza di OGM. In questo modo rischia però
una perdita di reddito in un mercato che non è incline all'acquisto di
merci  geneticamente  modificate,  ma  non  solo:  un  pregiudizio
economico  potrebbe  essere  subito  da  tutti  i  gruppi  di  produttori
rinomati per la qualità dei prodotti e ancora più gravi potrebbero essere
i rischi subiti dai produttori che aderiscono a sistemi di qualità e di
certificazione i quali rischierebbero di non poter accedere a determinati
canali di commercializzazione. In particolare, la presenza di materiale
geneticamente  modificato  non  è  compatibile  con  una  certificazione
biologica già secondo il regolamento n.2092/91 che introdusse (all'art.
6, par. 1 lett. d e par. 2 lett. a)  per le produzioni biologiche il divieto di
utilizzare organismi geneticamente modificati e/o prodotti derivati da
180 Si  veda  SIRSI,  Quando  la  contaminazione  da  Ogm  è  “tecnicamente
inevitabile”: riflessioni in vista dell'adozione di “misure di coesistenza” nelle
Regioni italiane. in Agricoltura Istituzioni Mercati, 2009, p. 33.
181 Tuttavia, la giurisprudenza ha mostrato come la nozione si sia evoluta arrivando
a configurare  una vera e propria soglia di tolleranza che porta a presumere
l'accidentalità nel caso di contaminazione inferiore allo 0,9%. 
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tali  organismi,  ad eccezione dei medicinali  veterinari,182 183 presenza
esclusa  anche  dall'attuale  regolamento  834/2007,184 e  comunque
incompatibile con la percezione che i consumatori hanno dei prodotti
biologici.185
Sancita l'incompatibilità tra l'allevamento con metodo biologico di
vegetali  e  animali  e  gli  organismi  geneticamente  modificati,  alcuni
produttori biologici hanno inserito mediante l'etichettatura del prodotto
un preciso riferimento alla “non presenza di ogm”, tuttavia gli stessi
Organismi  di  controllo  hanno suggerito  l'opportunità  di  astenersi  al
fare riferimento agli OGM, o tutt'al più indicare che tutti i prodotti da
agricoltura  biologica  non  contengono  ingredienti  geneticamente
modificati  a  norma  di  legge,  evidenziando  dunque  come  sia  una
caratteristica  comune  all'intera  categoria.  Tuttavia,  dopo  un  primo
momento in cui si è ipotizzato di imporre la c.d. “tolleranza zero” in
tema di contaminazioni accidentali nel biologico, oppure la fissazione
182 L'inserimento  di  tale  norma  risale  al  reg  1804/99  che  al  10°  considerando
affermava:  «gli organismi geneticamente modificati e i prodotti ottenuti sulla
loro base non sono compatibili  con i  metodi di produzione biologici» e che
«per conservare la fiducia dei consumatori nella produzione biologica non si
dovrebbero utilizzare organismi geneticamente modificati, loro parti e prodotti
ottenuti sulla loro base in prodotti recanti il marchio di produzione con metodi
biologici».
183 Si veda CANFORA,  Ogm e agricoltura biologica  in  Agricoltura, istituzioni e
mercati, 2006, p. 49.
184 Il regolamento n.834/2007, relativo alla produzione biologica e all'etichettatura
dei prodotti biologici e che abroga il  regolamento n.2092/91, infatti  prevede
all'art.4:  «La  produzione  biologica  si  basa  sui  seguenti  principi:  a)  la
progettazione  e  la  gestione  appropriate  dei  processi  biologici  fondate  su
sistemi ecologici che impiegano risorse naturali interne ai sistemi stessi con
metodi che: i) utilizzano organismi viventi e metodi di produzione meccanici;
ii) praticano la coltura di vegetali e la produzione animale legate alla terra o
l’acquacoltura che rispettano il principio dello sfruttamento sostenibile della
pesca; iii) escludono l’uso di OGM e dei prodotti derivati o ottenuti da OGM
ad eccezione dei medicinali veterinari; iv) si basano su valutazione del rischio
e, se del caso, si avvalgono di misure di precauzione e di prevenzione [...]»
185 Infatti, i consumatori di prodotti biologici sono particolarmente sensibili ad una
coltivazione sostenibile e che si avvalga di sistemi tradizionali di produzione. 
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di  un  “limite  tecnico  di  rilevabilità”  allo  0,1%186 associata
all'indicazione  di  “non  certificare  prodotti  che  presentino  una
contaminazione da OGM superiore a tale limite”, solo  nel 2007, con il
regolamento CE n. 834 sono state estese in modo esplicito ai prodotti
biologici  le  regole  generali  dell'etichettatura,  in  particolare  con
riferimento alla  soglia  massima di  contaminazione  accidentale  dello
0,9%187 .
5. (Segue) L'etichettatura negativa OGM-FREE e NON-OGM.
Nel 2000 un documento di lavoro dei servizi della Commissione188
ha analizzato le possibilità di disciplina in relazione al cosa etichettare
e al tipo di etichettatura: in relazione al primo aspetto le alternative
riguardavano  le  caratteristiche  del  prodotto  che  sono  meritevoli  di
essere  segnalate,  quanto  al  secondo  aspetto  occorreva  valutare  se
l'indicazione in etichetta dovesse essere oggetto di un obbligo ovvero
essere volontaria e assistita da sistemi di certificazione.189
In particolare, è stata presa in considerazione l'introduzione di una
linea di  prodotti  “senza ogm” come una delle  opzioni  per  la  futura
regolamentazione degli Ogm e dei prodotti  da essi derivati,  linea di
186 Sull'imposizione di  una tolleranza zero si è espressa Legambiente,  mentre la
FIAO (Federazione Italiana Agricoltura Organica) si è espressa per la fissazione
di un limite tecnico di rilevabilità. Anche per la AIAB è inaccettabile ammettere
la possibilità di presenza di OGM anche nel biologico con le medesime soglie di
etichettatura stabilite per il convenzionale e soprattutto “gravissimo il mancato
pronunciamento sulla presenza di DNA GM nelle sementi che lascia aperta la
porta ad una ulteriore deriva di contaminazione, insicurezza alimentare e messa
in discussione della sovranità alimentare in ogni paese”. Questi documenti sono
apparsi sul sito www.greenplanet.net.
187 Si  veda   E.  CRISTIANI, La  disciplina  dell'agricoltura  biologica  fra  tutela
dell'ambiente e sicurezza alimentare,  Torino, Giappichelli, 2004, p. 170.
188 Si veda  SIRSI,  A proposito degli  alimenti  senza ogm  (Note sulle  regole di
etichettatura di alimenti e mangimi costituiti,  contenenti e derivati da OGM
con particolare riferimento all’etichettatura negativa), in Riv. Dir. agr, I, 2005,
p.30.
189 Si veda SIRSI, Biotecnologie in agricoltura, profili giuridici, cit.
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produzione che si sarebbe affiancata a quella dei prodotti derivanti da
agricoltura  biologica  e  avrebbe  reso  necessaria  l'istituzione  di  un
sistema  di  certificazione  e  di  controlli.  Tale  possibilità  veniva
considerata  possibile  e  vantaggiosa  per  i  produttori,  ma  non  per  i
consumatori, in considerazione della complessiva minore trasparenza
del sistema di etichettatura, inoltre il documento rilevava come, se si
fosse optato per un'etichettatura di tutti gli alimenti derivati da OGM,
optando anche per la segnalazione dei coadiuvanti tecnologici utilizzati
nel  processo  di  produzione,  tale  sistema  di  etichettatura  negativa
sarebbe risultato inutile. 
Una  previsione  esplicita  di  intervento  in  questa  direzione  era
contenuta  nel  Libro  bianco  sulla  sicurezza  alimentare190 in  cui  si
anticipava  l’introduzione  con  regolamento  di  una  disciplina  per
l’etichettatura  degli  alimenti  e  degli  ingredienti  alimentari  prodotti
senza ricorrere alle tecniche dell’ingegneria genetica. Ma l'etichettatura
negativa non è stata regolata e ciò ha provocato un ampio ricorso a
questo  tipo  di  indicazioni  in  etichetta,  nonché  un  incremento  delle
richieste  da  parte  dei  vari  operatori  delle  filiere  agroalimentari  ai
fornitori di materiale certificato NON-OGM o OGM-FREE, creando
incertezze giuridiche e difficoltà di interpretazione.191 
Significativo  è  il  rilievo  di  legittimità  sotto  il  profilo  della  leale
concorrenza: infatti attraverso l'utilizzazione dell'etichettatura negativa
si finisce col comparare implicitamente il prodotto segnalato come non
geneticamente  modificato  e  il  prodotto  che  non  contiene  questa
segnalazione, nel senso di presupporre una qualità superiore del primo
quando,  essendo  disciplinata  esclusivamente  l'etichettatura  positiva,
190 COM (1999) 719 def.
191 Si veda SIRSI,  A proposito degli  alimenti  senza ogm  (Note sulle  regole di
etichettatura di alimenti e mangimi costituiti,  contenenti e derivati da OGM
con particolare riferimento all’etichettatura negativa), op.cit.
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l'assenza  di  indicazioni  potrebbe  indicare  prodotti  anch'essi  ottenuti
senza l'impiego di Ogm.
Quanto  al  significato  da  attribuire  alle  locuzioni  OGM-FREE  e
NON-OGM, le autorità pubbliche e gli enti di certificazione assegnano
alla  prima  locuzione  il  ruolo  di  indicare  prevalentemente  una
caratteristica del prodotto, mentre la seconda farebbe riferimento per lo
più  al  processo  di  produzione:  nell'esperienza  italiana  il  punto  di
riferimento più significativo è la circolare del Mipaf n.1 del 9 aprile
2003,  recante  “Ulteriori  chiarimenti  sulle  modalità  applicative
previste dal decreto 30 agosto  2000. Regolamento (CE) 1760/2000,
Titolo II etichettatura delle carni bovine e dei prodotti a base di carni
bovine”. 
Tale  circolare  è  intervenuta  sulla  materia  dell’etichettatura
facoltativa delle carni bovine e ha fornito una lettura delle indicazioni
OGM-FREE/NON OGM: la prima integrerebbe un concetto “assoluto”
che  rimanda  necessariamente  alla  non  contaminazione  dell’intero
percorso del prodotto con l’individuazione dell’origine delle sementi e
del territorio in cui le sementi vengono collocate e fruttificano; dunque
per qualificare un prodotto finito,  o una fase della produzione,  o la
filiera, come OGM-FREE, è necessario che il sistema di rilevazione
strumentale  che  riflette  lo  stato  dell’arte  in  tema  di  tecnologie  di
rilevazione non riscontri  la presenza di OGM. Questa  certificazione
sembra  dunque  incompatibile  con  l'affermarsi  di  un  regime  di
coesistenza,  in  quanto  una  qualsiasi  contaminazione  constatabile,
anche  se  frutto  di  una  contaminazione  accidentale  o  tecnicamente
inevitabile,  renderebbe  il  prodotto  privo  dei  requisiti  necessari  alla
qualificazione. 
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L'indicazione  NON-OGM  invece  rimanderebbe  ad  un  concetto
“relativo”  secondo il  quale  il  prodotto,  il  processo  o  la  filiera  non
contengono OGM nella misura in cui nessun prodotto gm è entrato nel
processo di produzione sotto forma di materia prima, semilavorato o
microrganismo:  appare  quindi  fondamentale  accedere  ad  un
meccanismo di tracciabilità sulla base di una serie di procedure che il
ministero stesso individua in modo dettagliato. Come NON-OGM può
essere  qualificata  anche,  secondo  gli  stessi  enti  di  certificazione,
l’alimentazione dell’animale nella quale si faccia uso di prodotti che
possono rivelare una presenza di materiale gm entro il limite, stabilito
dalla normativa dell'Unione, dello 0,9%.
Dunque nell'etichettatura facoltativa, sia essa OGM-FREE o NON
OGM, fondamentale è la verificabilità e la rintracciabilità, ovvero la
possibilità di risalire dal prodotto finale alla materia prima di origine,
sia esso l’animale o il prodotto vegetale, con un meccanismo affidato
ai privati, che si accompagni alla tracciabilità obbligatoria. 
Nel  biologico  c'è  la  necessità  di  escludere  qualsiasi  tipo  di
utilizzazione,  ivi  compresa  quella  che  vede  l’Ogm  nel  ruolo  di
coadiuvante tecnologico,192 dunque qualsiasi prodotto etichettato con
riferimento al metodo di produzione biologico è perciò stesso “non-
Ogm”,  anche se,  in  caso di  contaminazione  accidentale,  la  soglia  è
ancora quella dello 0,9% e per stabilire se la presenza sia accidentale o
tecnicamente  inevitabile  gli  operatori  devono  essere  in  grado  di
dimostrare  alle  autorità  competenti  di  avere  preso  “tutte  le  misure
192 Questa la definizione di “uso di OGM e di derivati di OGM” dell’art.4 n.14 del
testo consolidato del reg.2092/91 “relativo al metodo di produzione biologico di
prodotti agricoli e alla indicazione di tale metodo sui prodotti agricoli e sulle
derrate  alimentari”,  abrogato  dal  regolamento  n.  834/2007  relativo  alla
produzione biologica e all'etichettatura dei prodotti biologici. 
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appropriate” per evitarne la presenza. 
Così come per la disciplina della coesistenza, la cui regolazione è
rimessa  in  gran  parte  all'intervento  degli  Stati  membri,  anche  per
quello  che  riguarda  l'etichettatura  dei  prodotti  biologici  la
regolamentazione  dell'Unione  sull'agricoltura  biologica  tende
progressivamente  ad  abbandonare  l'idea  di  una  armonizzazione
completamente  centralizzata,  lasciando  agli  Stati  la  possibilità  di
intervenire  sulle  caratteristiche  dei  prodotti  e  ammettendo
un'etichettatura  differenziata  sul  prodotto  finale  che  lascia  spazi  sul
piano  nazionale  ad  approcci  più  restrittivi  sulla  presenza  di  residui
Ogm nei prodotti biologici. 193 
6. L'irrealizzabilità della coesistenza delle colture
Alla  luce  di  quanto  esposto  emerge  come attuare  il 'principio  di
coesistenza'  significhi  rendere  praticabile  ciascuna  forma  di
coltivazione  con  il  coinvolgimento  di  molteplici  soggetti:  in  primo
luogo gli agricoltori, la cui libertà consiste nel poter scegliere quale
coltivazione porre in essere, ma a venire in rilievo è anche la libertà di
scelta del consumatore.
Se  a  fondamento  dell'esistenza  della  libertà  di  scelta  del
consumatore  vi è un etichettatura che sia idonea ad informare in modo
veritiero circa la  presenza di  Ogm o dell'utilizzo di  Ogm e che sia
accompagnata  da  una  più  generale  opera  di  comunicazione  e
informazione  che  renda  la  scelta  informata,  altresì  è  sicuramente
necessario, affinché tale libertà sia effettiva, che  vi siano realmente a
disposizione  prodotti  gm e  prodotti  non  gm e  che  il  mercato  e  le
193 Per questa riflessione si veda CANFORA, Ogm e agricoltura biologica, cit.
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condizioni tecniche rendano effettiva questa alternativa.194 
Invece,  perché  sia  possibile  garantire  la  libertà  degli  agricoltori,
deve sì essere praticabile ogni forma di coltivazione, ma devono anche
esistere le condizioni per le quali sia possibile affiancare appezzamenti
coltivati con il metodo convenzionale, biologico o OGM senza creare
ripercussioni  negative  sulla  gestione  della  pratica  agricola  e
sull'ambiente.195 
Tuttavia dagli  studi  in atto  si  evince che non è immaginabile un
livello “zero” di presenza accidentale e che specifiche ed appropriate
pratiche di gestione del rischio196 possono in alcuni casi  assicurare il
mantenimento  delle  soglie,  ma  il  risultato  sarebbe  comunque
condizionato dal tipo di varietà coltivata,  così come l'efficacia delle
misure sarebbe condizionato da fattori quali le condizioni naturali, le
dimensioni de campi e altri aspetti difficilmente prevedibili. Inoltre per
rispettare il principio di coesistenza è necessario separare tutte le fasi
delle  filiere  agroalimentari  OGM  e  OGM-free,  con  riferimento
all'intera catena alimentare197:  ogni operazione effettuata sui prodotti
delle coltivazioni transgeniche, dalla raccolta al primo punto vendita,
deve avvenire in regime di separazione fisica,  non essendo sufficiente
una separazione dei campi dedicati alle coltivazioni di OGM. Infatti
anche  la  conservazione  e  l'impiego  delle  sementi,  la  semina,  la
194 Per  questa  riflessione  si  veda  SIRSI,  Biotecnologie  in  agricoltura.  Profili
giuridici, cit.
195 Si veda BRUNORI, BALDUCCI,   La coesistenza nelle filiere agroalimentari,
l’atteggiamento dei consumatori e le strategie di impresa,  Atti del workshop
nazionale  OGM,  Firenze,  2006. http://archivio.arsia.toscana.it/pagebase.asp?
p=432. 
196 Sull’analisi economica di misure come la segregazione delle colture e le misure
di  preservazione  dell’identità  al  fine  (anche)  di  garantire  la  veridicità
dell’etichettatura  si  veda  il  documento  di  lavoro  della  direzione  generale
agricoltura della Commissione Economic impacts of genetically modified crops
on the agri-food sector. A first review 1999-2000, p.60ss.
197 Si  veda  MARINI,  Ogm,  precauzione  e  coesistenza:  verso  un  approccio
(bio)politicamente corretto?, in Rivista giuridica dell'ambiente, n. 1, 2007, p. 1.
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raccolta, il trasporto, il magazzinaggio e la conservazione dei prodotti
devono  avvenire  separatamente  e  per  evitare  contaminazioni  le
seminatrici  utilizzate  per  le  sementi  GM e le  attrezzature impiegate
devono  essere  sottoposte  ad  adeguata  pulizia  dopo le  operazioni  di
semina ed essere identificabili.
Dunque, i  costi  previsti risultano inevitabilmente molto elevati:198
quelli di chi coltiva OGM sono essenzialmente costi di assicurazione
contro  danni  a  terzi  e  per  l'introduzione  di  aree  di  contenimento,
mentre a carico delle aziende OGM-Free sarebbero gli altri costi legati
al  rischio  di  contaminazione  accidentale,  input,  operazioni  colturali,
logistica e  costi  di  certificazione/etichettatura di prodotto,  per cui  il
solo  modo  per  rendere  più  equa  la  ripartizione  degli  oneri  sarebbe
quello di trasferire i sovraccosti a carico delle aziende che coltivano
OGM,199 altrimenti,  attraverso  la  contaminazione,  sarebbe violata  la
libertà di scelta di chi volesse produrre Ogm- Free e quindi sarebbe
violato lo stesso principio di coesistenza. 
Sulla  base  di  queste  considerazioni  risulta  inevitabile  porre  in
discussione sia la fattibilità sia la stessa convenienza dell'instaurazione
di questo complesso sistema che potrebbe permettere di applicare il
principio  di  coesistenza,  in  quanto  esso  sembra  sulla  carta  voler
garantire i diritti di tutti i portatori di interesse senza esserne tuttavia in
grado in concreto.
Infatti  attraverso  l'analisi  dei  costi  è  possibile  notare  come,
nonostante tutti gli accorgimenti e le misure applicabili per contenere
la  contaminazione,  un  certo  fattore  di  rischio  permanga  comunque,
talvolta  senza  nemmeno  la  possibilità  di  ripristino  della  situazione
198 Si veda MALAGOLI, Con la coesistenza, porte aperte al transgenico, Il Secolo
d’Italia, Roma, 2004.
199 BRUNORI, BALDUCCI, op.cit. 
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originale: già il regolamento 49/2000, nel suo secondo considerando,
assumeva  come  fosse  impossibile  escludere  il  realizzarsi  di  una
contaminazione  accidentale  di  prodotti  alimentari  mediante  DNA o
proteine derivanti da modificazioni genetiche.  Supponendo, dunque,
una contaminazione del territorio non solo potenzialmente inevitabile,
ma che potrebbe essere anche irreversibile una volta introdotti gli Ogm
nell'ambiente,  e ponendosi come alternativa l'introduzione di misure
che  rendano  di  fatto  impossibile  la  coltivazione  di  Ogm,  sembra
necessario non prorogare ancora la scelta per la quale debba prevalere
il diritto di chi vuole continuare a coltivare il prodotto convenzionale
e/o biologico, o quello di chi vuole coltivare i vegetali Ogm.200 
Infatti  porre  in  essere  delle  normative  che,  in  nome  di  una
coesistenza  intesa  in  modo  neutro,  in  realtà  possono  portare  o  a
bloccare  la  coltivazione  transgenica,  o  al  contrario  a  rendere  la
modificazione  genetica  una  realtà  di  fatto  nelle  coltivazioni,  non
significa bilanciare i diversi interessi, ma scegliere un'alternativa senza
dichiarare  apertamente  di  farlo,  bloccando  ogni  trasparenza  nei
procedimenti decisionali. 
La scelta che avrebbe limitato la libertà degli imprenditori (che si
trattasse  di  coltivazioni  transgeniche,  convenzionali  o  biologiche)
imponendo  un  solo  modo  di  coltivare  sembrava  tuttavia,  fino  alla
approvazione della recente direttiva 2015/412, vincolata dal legislatore
dell'Unione a favore di chi volesse coltivare organismi geneticamente
modificati, data la sussistenza del più volte citato art. 22 della direttiva
2001/18,  per  il  quale  fatta  salva  l'applicazione  della  clausola  di
salvaguardia,  «gli  Stati  membri  non  possono  vietare,  limitare  o
200 Così LUCCONI (Associazione  sementieri  mediterranei), La  coesistenza
impossibile tra le coltivazioni transgeniche e quelle convenzionali e biologiche,
in GOLDONI.  SIRSI (a cura di),  Regole dell'agricoltura – Regole del  cibo,
Produzione agricola, sicurezza alimentare e tutela del consumatore, Pisa, 2005,
p. 345.
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impedire l'immissione in commercio di OGM, come tali o contenuti in
prodotti, conformi ai requisiti della presente direttiva». 
Invece,  con l'introduzione dell'art.  26  ter,  la  scelta  è  attribuita  ai
legislatori  statali,  i  quali  possono decidere  se  consentire  o  meno le
singole coltivazioni transgeniche sui propri territori.  
7. La direttiva 2015/412 e la “rinazionalizzazione” 
La direttiva  del  2015  sembra  prendere  atto  della  limitatezza  del
principio di coesistenza emersa in questi anni, rinunciando ad una sua
completa applicazione. 
Infatti  per  quanto  attiene  alle  misure  di  coesistenza,  la  direttiva
continua a fare riferimento alle misure previste dalla raccomandazione
della  Commissione  del  13 luglio  2010,  ma attraverso l'introduzione
dell'art.  26  ter201 gli  Stati  hanno anche la  possibilità di  adottare atti
201 “Articolo 26 ter . Coltivazione 
1. Nel corso della procedura di autorizzazione di un determinato OGM o del
rinnovo  dell'autorizzazione,  uno  Stato  membro  può  richiedere  di  adeguare
l'ambito geografico dell'autorizzazione scritta o dell'autorizzazione in modo che
tutto il territorio di tale Stato membro o parte di esso debba essere escluso dalla
coltivazione. Tale richiesta è comunicata alla Commissione al più tardi entro 45
giorni  dalla  trasmissione  della  relazione  di  valutazione  effettuata  a  norma
dell'articolo 14, paragrafo 2, della presente direttiva oppure dal ricevimento del
parere dell'Autorità europea per la sicurezza alimentare a norma dell'articolo 6,
paragrafo 6, e dell'articolo 18, paragrafo 6, del regolamento (CE) n. 1829/2003.
La  Commissione  presenta  senza  indugio  la  richiesta  dello  Stato  membro  al
notificante/richiedente e agli  altri  Stati membri. La Commissione pubblica la
richiesta per via elettronica. 
2.  Entro  30  giorni  dalla  presentazione  della  richiesta  da  parte  della
Commissione,  il  notificante/richiedente  può  adeguare  o  confermare  l'ambito
geografico della sua notifica/domanda iniziale. 
In  mancanza  di  conferma,  l'ambito  geografico  della  notifica/domanda  è
adeguato  di  conseguenza  nell'autorizzazione  scritta  rilasciata  a  norma  della
presente  direttiva  e,  se  del  caso,  nella  decisione  emessa  conformemente
all'articolo 19 della presente direttiva, nonché nella decisione di autorizzazione
adottata a norma degli articoli 7 e 19 del regolamento (CE) n. 1829/2003. 
L'autorizzazione scritta rilasciata a norma della presente direttiva e, se del caso,
la  decisione  emessa  conformemente  all'articolo  19  della  presente  direttiva,
nonché la decisione di autorizzazione adottata a norma degli articoli 7 e 19 del
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vincolanti che limitino o vietino la coltivazione di OGM autorizzati in
tutto il loro territorio o in parte di esso.
 Tale limitazione o divieto può avvenire nel corso della procedura di
autorizzazione  di  un  determinato  OGM  o  in  quella  per  il  rinnovo
dell'autorizzazione,  attraverso  una  richiesta  di  adeguamento
dell'ambito geografico dell'autorizzazione,  affinché tutto il territorio di
regolamento (CE) n. 1829/2003, sono quindi emesse sulla base dell'ambito di
applicazione geografico modificato della notifica/domanda. 
      Laddove la richiesta di cui al paragrafo 1 del presente articolo è comunicata
alla Commissione dopo la data di trasmissione della relazione di valutazione
effettuata a norma dell'articolo 14, paragrafo 2, della presente direttiva oppure
dopo il ricevimento del parere dell'Autorità europea per la sicurezza alimentare
a  norma  dell'articolo  6,  paragrafo  6,  e  dell'articolo  18,  paragrafo  6,  del
regolamento (CE) n. 1829/2003, il termine per l'emissione dell'autorizzazione
scritta di  cui  all'articolo 15 della presente direttiva o,  a seconda del  caso,  il
termine per la presentazione al comitato di un progetto di decisione da adottare
di cui agli articoli 7 e 19 del regolamento (CE) n. 1829/2003 sono prorogati una
sola  volta  di  15  giorni  indipendentemente  dal  numero  di  Stati  membri  che
presentano tale richiesta. 
3. Se non è stata presentata alcuna richiesta a norma del paragrafo 1 del presente
articolo o se il notificante/ richiedente ha confermato l'ambito geografico della
sua  notifica/domanda  iniziale,  uno  Stato  membro  può  adottare  misure  che
limitano o vietano in tutto il suo territorio o in parte di esso la coltivazione di un
OGM o di un gruppo di OGM definiti in base alla coltura o al tratto, una volta
autorizzati a norma della parte C della presente direttiva o del regolamento (CE)
n. 1829/2003, a condizione che tali misure siano conformi al diritto dell'Unione,
motivate e rispettose dei principi di proporzionalità e di non discriminazione e,
inoltre, che siano basate su fattori imperativi quali quelli connessi a: 
a)  obiettivi di politica ambientale; 
b)  pianificazione urbana e territoriale; 
c)  uso del suolo; 
d)  impatti socio-economici; 
e)  esigenza di evitare la presenza di OGM in altri prodotti, fatto salvo l'articolo
26 bis; 
f)  obiettivi di politica agricola; 
g)  ordine pubblico. 
Tali motivazioni possono essere addotte individualmente o in combinazione, ad
eccezione  della  motivazione  prevista  dalla  lettera  g)  che  non  può  essere
utilizzata individualmente,  a  seconda delle  circostanze particolari  dello  Stato
membro, della regione o dell'area in cui si applicano dette misure ma, in ogni
caso, non devono contrastare con la valutazione di rischio ambientale effettuata
a norma della presente direttiva o del regolamento (CE) n. 1829/2003. 
4. Uno Stato membro che intende adottare misure a norma del paragrafo 3 del
presente articolo trasmette preventivamente alla  Commissione un progetto di
tali  misure e  le  corrispondenti  motivazioni  addotte.  Tale comunicazione può
avvenire  prima  del  completamento  della  procedura  di  autorizzazione  di  un
OGM a norma della parte C della presente direttiva o del regolamento (CE) n.
1829/2003.  Nel  corso  di  un  periodo  di  75  giorni  dalla  data  di  tale
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tale Stato o parte di esso sia escluso dalla coltivazione. Inoltre, se non è
stata  presentata  tale  richiesta,  o  se  il  richiedente  l'autorizzazione  si
opponga, confermando l'ambito geografico della sua domanda, lo Stato
membro può adottare misure che limitino o vietino la coltivazione di
un OGM o di un gruppo di OGM già autorizzati, purché in questo caso
tali misure siano adeguatamente motivate.
 In particolare,  le motivazioni devono riguardare fattori  distinti  e
comunicazione: 
a)  lo Stato membro interessato si astiene dall'adottare e dall'attuare tali misure; 
b)   lo  Stato  membro  interessato  assicura  che  gli  operatori  si  astengano  dal
piantare l'OGM o gli OGM interessati; e 
c)  la Commissione può formulare le osservazioni che ritiene opportune. 
Alla scadenza del periodo di 75 giorni di cui al primo comma, lo Stato membro
interessato può, per tutta la durata dell'autorizzazione e a decorrere dalla data di
entrata  in  vigore dell'autorizzazione dell'Unione,  adottare misure nella  forma
originariamente proposta o in una versione modificata al fine di tenere conto
delle osservazioni non vincolanti ricevute dalla Commissione. Tali misure sono
comunicate senza indugio alla Commissione, agli altri Stati membri e al titolare
dell'autorizzazione. 
Gli  Stati  membri  rendono  pubblicamente  disponibili  tali  misure  a  tutti  gli
operatori interessati, compresi i coltivatori. 
5. Qualora uno Stato membro desideri che tutto il suo territorio o parte di esso
sia  reintegrato  nell'ambito  geografico  dell'autorizzazione  dal  quale  era  stato
precedentemente escluso ai sensi del paragrafo 2, può fare una richiesta a tal
fine all'autorità  competente  che ha  rilasciato l'autorizzazione scritta  a  norma
della  presente  direttiva  o  alla  Commissione  se  l'OGM è  stato  autorizzato  a
norma  del  regolamento  (CE)  n.  1829/2003.  L'autorità  competente  che  ha
rilasciato l'autorizzazione scritta o la Commissione, a seconda dei casi, modifica
di  conseguenza  l'ambito  geografico  dell'autorizzazione  o  della  decisione  di
autorizzazione. 
6.  Ai  fini  dell'adeguamento  dell'ambito  geografico  dell'autorizzazione  di  un
OGM ai sensi del paragrafo 5: 
a)   per  un  OGM  autorizzato  a  norma  della  presente  direttiva,  l'autorità
competente che ha rilasciato l'autorizzazione scritta modifica di  conseguenza
l'ambito  geografico  dell'autorizzazione  e  informa  la  Commissione,  gli  Stati
membri e il titolare dell'autorizzazione una volta completata la modifica; 
b)   per  un  OGM che  è  stato  autorizzato  a  norma  del  regolamento  (CE)  n.
1829/2003,  la  Commissione  modifica  di  conseguenza  la  decisione  di
autorizzazione, senza applicare la procedura di cui all'articolo 35, paragrafo 2,
di detto regolamento. La Commissione informa di conseguenza gli Stati membri
e il titolare dell'autorizzazione. 
7.  Qualora  uno  Stato  membro  abbia  revocato  misure  adottate  ai  sensi  dei
paragrafi  3  e  4,  ne  informa  senza  indugio  la  Commissione  e  gli  altri  Stati
membri. 
8. Le misure adottate ai sensi del presente articolo non incidono sulla libera
circolazione degli OGM autorizzati, come tali o contenuti in prodotti.”
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complementari rispetto alla valutazione dei rischi per la salute e per
l'ambiente  (vedi  considerando  14  e  15),  valutati  nel  contesto  delle
procedure di autorizzazione, ossia le motivazioni possono riguardare
obiettivi  di  politica  ambientale,  che  possono includere  l'esigenza  di
tutelare la diversità della produzione agricola, la necessità di garantire
la purezza di sementi e materiali di moltiplicazione vegetale, ma anche
motivazioni  che  concernono  la  pianificazione  urbana  e  territoriale,
l'uso  dei  suoli,  gli  impatti  socio-economici,  gli  obiettivi  di  politica
agricola, l'esigenza di evitare la presenza di OGM in altri prodotti -
fatto salvo il caso in cui sia sufficiente ricorrere all'art. 26 bis - e altri
fattori legittimi come quelli legati all'ordine pubblico e alle tradizioni
culturali.
Nonostante  la  direttiva  abbia  la  finalità  di  perseguire  il  corretto
funzionamento  del  mercato  interno,  tant'è  che  viene  confermata  la
scelta  della  base  giuridica  dell’art.114 TFUE,202 tali  divieti  possono
avere  ad  oggetto  esclusivamente  la  coltivazione  e  non  la  libera
circolazione  e  l'importazione  delle  sementi  la  cui  limitazione  resta
vietata. Così, sebbene sia ribadito il ruolo prioritario del principio della
libera  circolazione  delle  merci,  agli  Stati  è  possibile  vietare  solo  il
principale uso possibile delle sementi, ossia la loro coltivazione. (Vedi
Cap.1 par. 6) Tuttavia un accordo di carattere generale che ponga fine
all'incoerenza  tra  coltivazioni  vietate  e  importazione  e  lavorazione
consentite, è stato finora irraggiungibile.
202 Piuttosto  che  quella  dell’art.192  TFUE,  suggerita  dal  Comitato  ambiente
(Committee  on  the  Environment,  Public  Health  and  Food  Safety)  del
Parlamento europeo sulla base di un parere del Comitato JURI secondo il quale
la  base  legale  corretta  avrebbe dovuto essere  l'art.  192  TFUE in  quanto  gli
argomenti contro la coltivazione di OGM sarebbero basati prevalentemente su
motivi di tipo ambientale.  Si veda  SIRSI,  Su OGM e AGRICOLTURA:  Una
lettura alla luce della prospettiva di riforma della disciplina della coltivazione
degli OGM nell’UE e dello sviluppo di tecniche alternative di modificazione
genetica,  in Agricoltura istituzione mercati, fasc. 1-2/2013, in realtà 2015, p.
65.
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Questa  direttiva  rientra  in  un  dibattito,  riguardante  la  c.d.
“rinazionalizzazione  della  PAC”,203 ossia  l'articolazione  istituzionale
dell'Unione e  le  sue competenze in  materia,  tendente a  proiettare  il
futuro  dell'agricoltura  e  delle  politiche  agricole  comunitarie  verso
orizzonti nuovi.204 L'agricoltura, così come l'alimentazione, rientra tra
le materie “concorrenti” e dunque, secondo quanto stabilito dal TFUE,
sia  l'Unione  europea  sia  gli  Stati  membri  possano  adottare  atti
giuridicamente vincolanti nei settori  interessati,  con il  limite che gli
Stati  membri  possono  esercitare  la  loro  competenza  soltanto  se
l'Unione  europea  non  ha  esercitato  la  propria  o  ha  esplicitamente
cessato di farlo.205 Dunque, avendo l'Unione provveduto a disciplinare
ampiamente  la  materia,  la  competenza  statale,  seppure  formalmente
riconosciuta, nella sostanza ha finito per scomparire. 
 Tuttavia, in conformità all'art. 2 par. 2 del TFUE «Gli Stati membri
esercitano  nuovamente  la  loro  competenza  nella  misura  in  cui
l'Unione ha deciso di cessare di esercitare la propria». E ciò è quanto
si è realizzato con la direttiva 2015/412, con la quale si attribuisce agli
203 In particolare, se ne è parlato in riferimento a quanto previsto dal regolamento
sull’aiuto  unico  del  2003,  in  base  al  quale  ogni  Stato  membro  ha  ricevuto
l‘assegnazione  di  un  monte  annuale  di  risorse  prefissato  fino  al  2012,  ed
all’interno di questo massimale dispone di un’ampia latitudine di scelte, ferma
restando la scelta di base in favore del disaccoppiamento e dunque in favore di
politiche iscritte in una logica diversa da quella quantitativa e produttivistica
che aveva caratterizzato il passato della Pac. Si veda DE FILIPPIS (a cura di),
La nuova PAC 2014-2020, un'analisi delle proposte della commissione, Tellus,
Roma, 2012. 
204 Adornato, Relazione su Agricoltura, politiche agricole e istituzioni nel Trattato
di Lisbona: un equilibrio mobile (verso la rinazionalizzazione?), Convegno su
Trattato di Lisbona e agricoltura, Università di Pisa, 25 giugno 2010.
205 «Quando i trattati attribuiscono all'Unione una competenza concorrente con
quella degli Stati membri in un determinato settore, l'Unione e gli Stati membri
possono legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti in tale settore. Gli
Stati membri esercitano la loro competenza nella misura in cui l'Unione non ha
esercitato  la  propria.  Gli  Stati  membri  esercitano  nuovamente  la  loro
competenza nella misura in cui l'Unione ha deciso di cessare di esercitare la
propria.» (art. 2,2 TFUE).
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Stati  membri  il  compito  di  esercitare  la  propria  competenza
concorrente  e  stabilire  se  il  proprio  territorio  sia  conforme o  meno
all'introduzione delle coltivazioni transgeniche.
 In  tal  modo,  si  vuole  applicare  il  principio  di  sussidiarietà206,
secondo il quale «nei settori che non sono di sua competenza esclusiva
l'Unione  interviene  soltanto  se  e  in  quanto  gli  obiettivi  dell'azione
prevista non possono essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati
membri,  né  a  livello  centrale  né  a  livello  regionale  e  locale,  ma
possono, a motivo della portata o degli effetti dell'azione in questione,
essere conseguiti meglio a livello di Unione.» (art. 5 par. 3 TFUE). 
A  fondamento  dell'evoluzione  normativa  che  ha  condotto
inizialmente  all'emanazione  della  Raccomandazione  del  2003,
all'introduzione dell'art. 26 bis, e successivamente alla Comunicazione
e Raccomandazione del 2010, nonché e ancor più all'introduzione della
direttiva del 2015, vi è dunque la convinzione che la disciplina della
206 Il  principio  di  sussidiarietà è  entrato  a  far  parte  dell'ordinamento  giuridico
dell'Unione europea, su sollecitazione di alcuni Stati che miravano a frenare il
progressivo  allargamento  dell'attività  comunitaria,  attraverso  il  Trattato  di
Maastricht che lo ha qualificato come principio cardine dell'Unione. Infatti, il
principio è richiamato nel preambolo e  viene esplicitamente sancito dall'art. 5
del  Trattato CE  che richiama la  sussidiarietà  come principio regolatore dei
rapporti tra Unione e Stati membri. A riguardo si veda   G. SGARBANTI, Il
principio di sussidiarietà: implicazioni e possibili applicazioni in particolare
nell'ambito  della  politica  agricola  comune.  In  Scritti  in  onore  di  Giovanni
Galloni, volume primo, a cura di Brunetto Carpino, Roma,  Tellus, 2002, p.
283. Il principio di sussidiarietà verticale si estrinseca in più modi: una modalità
negativa,  per  la  quale  l'autorità  superiore  è  tenuta  ad  astenersi  dall'ingerirsi
nell'attività  dell'organismo  inferiore;  e  una  modalità  positiva,  per  la  quale
l'autorità superiore ha il dovere di intervenire. Nel diritto dell'Unione europea
dovrebbe prevalere il profilo negativo, poiché i Trattati danno la preferenza alle
azioni  degli  Stati,  tant'è  che  l'introduzione  del  principio  è  stata  voluta  per
contenere  l'intervento  dell'Unione  alle  sole  situazioni  eccezionali,  tuttavia  il
principio  è  stato  utilizzato  quando  è  apparsa  incomprimibile  un'esigenza  di
trattamento unitario, ovvero per quelle materie,  o porzioni di materie,  aventi
aspetti  transnazionali,  che  non  possono  essere  disciplinate  in  modo
soddisfacente  con  la  sola  azione  degli  Stati  membri.  A riguardo  si  veda  A.
GERMANÒ,  L'agricoltura  e  l'alimentazione.  Le  fonti  del  diritto
agroalimentare  fra  i  trattati dell'Unione  europea  e  la  costituzione  e  le
codificazioni italiane  in Rivista di diritto agrario, I, 2011, p.78.
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materia agricoltura dipenda fortemente dalle singole realtà territoriali,
e dunque che la competenza non possa che spettare a chi possiede la
consapevolezza  delle  potenzialità  e  delle  problematicità  del  proprio
territorio.
Infatti,  sebbene  «tale  flessibilità  non  dovrebbe  incidere
negativamente  sulla  procedura  di  autorizzazione  comune,  in
particolare  sul  processo  di  valutazione  condotto  principalmente
dall'Autorità  europea per  la  sicurezza  alimentare» «l'esperienza  ha
dimostrato che la coltivazione degli OGM è una questione affrontata
in  modo  più  approfondito  a  livello  di  Stati  membri.  Le  questioni
relative  all'immissione  in  commercio  e  all'importazione  degli  OGM
dovrebbero continuare ad essere disciplinate a livello di Unione al fine
di  salvaguardare  il  mercato  interno.  Tuttavia  la  coltivazione  può
richiedere maggiore flessibilità in  certi  casi,  essendo una questione
con forte dimensione nazionale, regionale e locale dato il suo legame
con l'uso del  suolo,  le  strutture agricole  locali  e  la protezione o il
mantenimento degli habitat, degli ecosistemi e dei paesaggi.»207
Questa  “rinazionalizzazione”  della  decisione  sulle  modalità  di
coltivazione,  sebbene  secondo alcuni  rafforzi  la  sovranità  nazionale
degli Stati membri,208 sembra indebolire il ruolo della Commissione e
formare disuguaglianze  tra  i  cittadini  europei  e  incoerenze  con  i
principi  stabiliti  nei  Trattati.209 Inoltre  se  a  pochi  mesi  dalla
approvazione  di  tale  direttiva  il  primo  risultato  conseguito  è  stato
quello  di  ottenere  la  concessione  di  dieci  nuove autorizzazioni  alla
coltivazione  di  organismi  transgenici  e  sette  rinnovi210,  non  sono
207 Considerando 6 della direttiva 2015/412.
208 http://www.ilfattoquotidiano.it/2015/01/14/ogm-lue-apre-porta-alle-
coltivazioni-i-singoli-potranno-chiuderla/1338285/
209 Si veda R. PENNISI, La battaglia europea sugli Ogm. in Affarinternazionali.it,
2010.
210 Le dieci nuove autorizzazioni riguardano: il mais MON 87460, la soia MON
87705,  la soia MON 87708, MON 87769,  305.423, BPS-CV127-9, la  colza
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mancate  le  perplessità.  In  particolare  Greenpeace211 rileva  come  la
libertà  di  scelta  offerta  dalla  Commissione  rischi,  non  essendo
giustificata  da  ragioni  di  carattere  ambientale  o  sanitario,  di  essere
considerata una violazione al principio della libera circolazione delle
merci. 
L'europarlamentare José Bové, figura simbolo della lotta contro la
globalizzazione  dopo  il  boicottaggio  del  McDonald's  di  Millau212,
agricoltore e membro del sindacato agricolo Confédération paysanne,
ha chiesto lumi alla Commissione sulla tenuta dei divieti nazionali in
relazione  all'Accordo  TBT213 e  un  esperto  della  DG  SANGO214 ha
affermato, in una lettera che è stata pubblicata, di non essere affatto
certo che un comitato del WTO accetterebbe la difesa degli Stati.215 In
modo ancora più debole sembra,  inoltre,  presentarsi  la   proposta  di
regolamento del Parlamento europeo e del consiglio del 22 aprile 2015
che modifica il reg. 1829/2003 per quanto concerne la possibilità per
gli  Stati  membri  di  limitare  o  vietare  l'uso  di  alimenti  e  mangimi
geneticamente  modificati  sul  territorio  nazionale.216 Infatti,  gli  Stati
sarebbero  tenuti  a  giustificare  la  compatibilità  delle  loro  misure  –
adottate per motivi conformi all'art. 36 del TFUE -  con la legislazione
MON 88302,  il cotone T304-40, MON 88913 e LLCotton25xGHB614 mentre i
rinnovi concernono: il mais T25 e NK603, la colza GT73, il cotone MON 531 x
MON  1445,  MON  15985,  MON  531  e  MON  1445.  L'elenco  delle  piante
geneticamente modificate autorizzate e l'esatta portata della loro autorizzazione
è disponibile nel registro comunitario di alimenti e mangimi GM, che si può
trovare qui: http://ec.europa.eu/food/dyna/gm_register/index_en.cfm 
211 http://www.greenpeace.org/italy/it/ufficiostampa/comunicati/Juncker-ci-
ripensa-e-si-rimangia-le-promesse-sugli-OGM/
212 Si veda J. BOVÈ , F. DUFOUR, Il mondo non è in vendita. Agricoltori contro










dell'Unione  (in  particolare  con  l'art.34  del  TFUE  e  dunque  con  il
rispetto del  mercato interno) e con i principi di proporzionalità e di
non discriminazione  tra  prodotti  nazionali  e  non nazionali,  ma  non
sarebbero comunque autorizzati a utilizzare giustificazioni in contrasto
con la valutazione del rischio per la salute umana e degli animali e per
l'ambiente effettuata dall'EFSA.217
Da  non  sottovalutare  sono  inoltre  gli  sviluppi  dell'accordo
commerciale  TTIP (Transatlantic  Trade  and Investment  Partnership)
tra Usa e Europa, la cui conclusione è in via di accelerazione in seguito
al  G7,  durante  il  quale  è  stato  affermato  l'obiettivo  della  sua
conclusione  entro  la  fine  dell'anno.218  Il  TTIP,  il  cui  contenuto  è
prevalentemente  segreto,  ha  l'obiettivo  dichiarato  di  abbattere  le
barriere  che ostacolano il  commercio tra  i  due paesi,  liberalizzando
commerci e investimenti. Prevedendo di abbattere gli ostacoli tecnico-
regolamentari  al  commercio  di  beni  e  servizi,  potrebbe  avere  un
impatto  estremamente  significativo  in  molti  settori,  tra  cui  spicca
quello  agroalimentare.  In  particolare,  attraverso  la  clausola  ISDS
(Investor-to-State  Dispute  Settlement  mechanism)  si  prevede
l'attribuzione alle imprese private della possibilità di  fare causa agli
Stati  davanti  a  una  corte  arbitrale  per  annullare  provvedimenti
considerati discriminatori: un simile accordo indebolirebbe fortemente
la  tutela  ambientale  degli  Stati  che  potrebbero  vedere  le  proprie
normative  annullate,  perché  considerate  discriminatorie,  da  giudici
privati. E le critiche verso il nuovo approccio dell'Unione Europea in
tema di  Ogm non  si  sono  fatte  attendere:  secondo  le  dichiarazioni
rilasciate da Michael Froman, incaricato del presidente Obama per la





costruttivo”.219 E'  facile  immaginare  come,  con  la  stipulazione  del






LA NORMATIVA ITALIANA E IL RUOLO DELLE REGIONI
1. L'attuazione nazionale e il “Decreto Amato”
Anche  per  quanto  attiene  alla  regolamentazione  nazionale,
nell'ambito delle biotecnologie si è avuto un ampio e vario complesso
di disposizioni normative. 
Il legislatore statale si è mosso con lo scopo di dare attuazione alla
normativa  comunitaria  quasi  procedendo  “a  rimorchio”  rispetto  alle
sollecitazioni di provenienza sovranazionale: infatti le prime discipline
organiche  in  materia,  risalenti  ai  decreti  legislativi  n.91  e  92  del
1993220, recepirono, rispettivamente, le direttive CE 219/90 e 220/90, e
successivamente  la  direttiva  98/91/CE221 è  stata  attuata  attraverso  il
d.lgs  206/2001  sull'impiego  confinato  di  OGM,  mentre  le  direttive
98/95  e  98/96222 sono  state  recepite  dal  d.lgs.  212/2001223 sulla
commercializzazione dei prodotti  sementieri,  il  catalogo comune e i
relativi controlli.
220 Il decreto n.92, in particolare, designava il Ministro della Salute (allora Ministro
della Sanità) quale organo istituzionale di riferimento in materia di OGM: esso
coordinava le procedure di autorizzazione dei rilasci nell'ambiente di organismi
geneticamente  modificati.  Tuttavia  anche  questo  decreto  legislativo  subì  la
stessa sorte della direttiva 220/90 e dunque fu abrogato con l'entrata in vigore
della direttiva 2001/18. 
221 La quale  ha modificato la direttiva 90/219/CE concernente l’impiego confinato
di microrganismi geneticamente modificati.
222 Ossia  le  due  direttive  del  Consiglio  concernenti  la  messa  in  coltura,  la
commercializzazione dei prodotti sementieri di varietà gm, il catalogo comune
delle varietà delle specie di piante agricole e i relativi controlli.
223 Nel  decreto  legislativo  212/2001  trova  peculiare  rilevanza  il  principio  di
precauzione che è infatti collocato all'art.1.
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Nonostante il formale recepimento della normativa comunitaria, per
il perseguimento degli obiettivi precauzionali il decreto legislativo n.
212 del 2001 ha disciplinato la facoltà di messa a coltura prevedendo il
rispetto  di  una  procedura  particolarmente  gravosa  finalizzata  ad
ottenere il rilascio dell'autorizzazione, e l'elenco dei requisiti richiesti
perché le coltivazioni fossero consentite era talmente ampio da poter
far  pensare  ad  un  atteggiamento  ostruzionistico  da  parte  del
legislatore224.  
Fu il decreto legislativo 224/2003225, emesso dopo un richiamo della
Commissione,226 a dare attuazione alla direttiva 2001/18 operando, tra
l'altro, un trasferimento del ruolo di autorità competente, dal Ministro
della  Salute,  al  Ministro  dell'Ambiente,  coadiuvato  da  una
224 All'art. 7 si prevede infatti  “Una varietà geneticamente modificata, rientrante
fra gli  organismi di  cui  all'articolo 3,  comma 1,  lettere a)  e  b) del  decreto
legislativo 3 marzo 1993, n. 92, puo' essere iscritta nel registro nazionale solo
se sono state adottate tutte le misure appropriate atte ad evitare effetti nocivi
sulla salute umana e sull'ambiente, previste dal medesimo decreto legislativo,
nonché  dal  principio  di  precauzione,  dalla  Convenzione  sulla  diversità
biologica  e  dal  protocollo  sulla  biosicurezza  di  Cartagena.
Nel caso di prodotti ottenuti da una varietaàgeneticamente modificata destinati
ad essere utilizzati come alimenti o ingredienti alimentari, si applicano altresì
le disposizioni previste dal regolamento (CE) n. 258/97 del 27 gennaio 1997, al
fine  di  verificare  che  tali  prodotti  o  ingredienti  alimentari:
a)  non  presentino  rischi  per  il  consumatore;
b)  non  inducano  in  errore  il  consumatore;
c)  non  differiscano  dagli  altri  prodotti  o  ingredienti  alimentari  alla  cui
sostituzione essi sono destinati, al punto che il  loro consumo normale possa
comportare  svantaggi  per  il  consumatore  sotto  il  profilo  nutrizionale.
La Commissione di cui al quinto comma del presente articolo, nell'esprimere il
parere sull'iscrizione di varietà geneticamente modificate nell'apposita sezione
del registro nazionale di cui all'articolo 17 del regolamento di cui al decreto del
Presidente della Repubblica n. 1065 del 1973, si deve attenere al parere della
Commissione per i prodotti sementieri di varietà geneticamente modificate.”
225 D. lgs. 8 luglio 2003, n. 224 attuazione della direttiva 2001/18/CE concernente
l'emissione deliberata nell'ambiente di organismi geneticamente modificati. (GU
n. 194 del 22-8-2003- Suppl. Ordinario n. 138).
226 SIRSI,  L'impiego in  agricoltura  di  organismi  geneticamente  modificati  e  la
coesistenza con le coltivazioni non gm in Trattato di diritto agrario diretto da L.
COSTATO,  A.  GERMANÒ e  E.  ROOK  BASILE,  vol.  II,  Il   diritto  agro
ambientale, Torino, 2011.
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Commissione ad hoc. 
Inoltre il decreto del 2003 ha predisposto un'analitica e complessa
disciplina di tutela allo specifico fine di «proteggere la salute umana,
animale  e  l'ambiente  relativamente  alle  attività  di  rilascio  di
organismi geneticamente modificati» (art. 1,1) e oltre che regolare le
procedure di autorizzazione, controllo e vigilanza, e prevedere che le
violazioni  siano  sanzionate  penalmente,  sia  pure  a  titolo  di
contravvenzioni,227 ha introdotto altresì  l'obbligo di risarcimento per
chi provochi, in violazione delle disposizioni del decreto stesso, danni
«alle acque, al suolo, al sottosuolo e ad altre risorse ambientali» che
non siano eliminabili «con la bonifica ed il ripristino ambientale.»228
L'aspetto forse più significativo del decreto consiste nell'attenzione
posta agli  aspetti  di specificità del territorio agricolo: in particolare,
con riguardo all'impiego di OGM in agricoltura, l'art.8 impone a colui
che intende effettuare l’emissione di inserire nel fascicolo di notifica
una valutazione del rischio per l'agrobiodiversità, i sistemi agrari e la
filiera  agroalimentare, da  elaborare  in  conformità  alle  prescrizioni
stabilite  da  un  successivo  provvedimento  ministeriale  che  è  stato
emanato il 19 gennaio 2005, il quale attribuisce però ad un ulteriore
successivo decreto interministeriale il potere di definire i “protocolli
tecnici operativi per la gestione del rischio delle singole specie GM”.
A dare attuazione in Italia al principio di coesistenza è stato invece
il c.d. “decreto legge sulla coesistenza” n.279/04, poi convertito con
modificazioni nella legge 5/2005229 (Vedi infra par. 4). Tale decreto è
227 In particolare, in base all'art. 34: “Chiunque effettua un'emissione deliberata di
un  OGM  per  scopi  diversi  dall'immissione  sul  mercato  senza  averne  dato
preventiva notifica all'autorità nazionale competente e' punito con l'arresto da
sei mesi a tre anni o con l'ammenda sino ad euro 51.700”.
228 Si vedano gli artt. 34, 35 e 36 del d.lgs 224/2003.
229 Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 22 novembre 2004,
n. 279, “recante disposizioni urgenti per assicurare la coesistenza tra le forme di
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finalizzato a disciplinare il “quadro minimo per la coesistenza” ed è
stato oggetto di una pronuncia di incostituzionalità  (Vedi infra par. 5)
che ha determinato la sostanziale inapplicazione della disciplina.
Invece nel settore alimentare, essendo il quadro normativo europeo
costituito  principalmente  da  regolamenti  (i  regolamenti  258/97,
1829/2003 e 1830/2003) non c'è stato alcun bisogno di recepimento, e
l'attività  normativa  nazionale  è  intervenuta  nella  disciplina
sanzionatoria, in particolare con il d.lgs. 70/2005 recante “Disposizioni
sanzionatorie per le violazioni dei regolamenti (CE) numeri 1829/2003
e  1830/2003,  relativi  agli  alimenti  ed  ai  mangimi  geneticamente
modificati”.
L'intervento di maggiore interesse nel caso italiano si è dimostrato,
più che quello “regolatorio”, quello “deregolatorio” ossia tendente a
porsi in contrasto con la normativa predisposta dall'Unione europea. Il
primo intervento nell'ambito di questa tipologia è possibile riscontrarlo
nel settore sementiero, dove sono state emesse disposizioni in evidente
difformità  con  le  decisioni  della  Commissione,  come  nel  caso
dell'ordinanza del 4 marzo 1997 del Ministero della Sanità: con essa si
sospese per tre mesi l'attuazione della decisione della Commissione del
27 gennaio 1997 concernente la coltivazione del granturco Ciba Geigy
Ltd  in  attesa che venisse elaborato un piano di  monitoraggio per  il
controllo  dell'eventuale  insorgenza  negli  insetti  di  resistenza  alle
tossine Bt che fungono da anticrittogamico naturale.
Ma il confronto tra le istituzioni nazionali e quelle europee divenne
palese con l'adozione nel 2000 del  c.d.  “Decreto Amato”230 il  quale
agricoltura transgenica,  convenzionale e  biologica” pubblicata nella  Gazzetta
Ufficiale n. 22 del 28 gennaio 2005.
230 Decreto della Presidenza del Consiglio 4 agosto 2000, sospensione cautelativa
della commercializzazione e dell'utilizzazione di taluni prodotti transgenici sul
territorio nazionale, a norma dell'art. 12 del regolamento (CE) n. 258/97 (GU
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sospese a tempo indeterminato la commercializzazione e l'utilizzo di
quattro varietà di  mais transgenico,  già  in  precedenza autorizzate231,
con  la  giustificazione  dell'erronea  adozione,  al  posto  di  quella
ordinaria, della procedura semplificata232 - prevista all'art.3, par. 4 del
regolamento 258/97/CE, nel caso, tra l'altro, di prodotti e ingredienti
alimentari prodotti a partire da organismi geneticamente modificati, ma
che  non  li  contenessero  -  per  l'assenza  del  presupposto  della
“sostanziale  equivalenza”,  in  quanto  nei  nuovi  prodotti  alimentari
erano  presenti,  seppure  in  bassa  quantità,  residui  di  proteine
transgeniche.233
Attraverso l'adozione del decreto del 2000 si è avviato un acceso
dibattito  sull'opportunità  di  ritenere  una  procedura  semplificata
applicabile  anche  per  prodotti  alimentari  di  origine  transgenica,  il
quale ha portato nel 2003 alla esclusione di tale possibilità. 
La procedura semplificata attuata prevedeva che, nei casi previsti,
fosse  acquisito  un  parere  scientifico  favorevole  di  un  organismo
scientifico accreditato presso un qualunque Stato membro, dopo di che
era  sufficiente,  per  ottenere  l'autorizzazione  all'immissione  sul
mercato, che l'interessato notificasse la richiesta alla Commissione. 
n.184 del 8-8-2000)
231 Fu proprio sulla base di tale decreto che  il Presidente della Regione Piemonte
Enzo Ghigo ordinò, nell'estate 2003, la distruzione di alcuni campi di semina
presenti in sei diversi appezzamenti in provincia di Torino coltivati con mais
geneticamente modificato.
232 Tale procedura semplificata consisteva nella notifica da parte  dell'interessato
della richiesta di immissione sul mercato alla Commissione, previa acquisizione
del parere scientifico favorevole di un organismo scientifico accreditato presso
un qualunque Stato membro. 
233 Nello specifico, la presenza di proteine transgeniche a livelli compresi tra lo 0,4
e  lo  0,30  parti  per  milione  comportava  una  permanenza  degli  elementi
modificati che non permetteva a tali prodotti di rientrare nello status di 'prodotti
e ingredienti alimentari prodotti a partire da organismi geneticamente modificati
ma che non li contengono'.  Cfr. con M. SOLLINI, Il principio di precauzione
nella  disciplina  comunitaria  della  sicurezza  alimentare.  Profili  critico-
ricostruttivi, Giuffé, Milano, 2006, p. 165.
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Nel  caso  in  questione,  l'Acnfp234 aveva  certificato  che  il  nuovo
prodotto  era  sostanzialmente  equivalente  ai  corrispondenti  alimenti
tradizionali, tuttavia il Consiglio Superiore della Sanità oltre a indicare
l'esistenza  di  possibili  effetti  negativi  per  la  salute  umana235 aveva
ritenuto le tipologie di mais oggetto del decreto, “non sostanzialmente
equivalenti” a quelle non sottoposte a manipolazione genetica, a causa
della  presenza  di  proteine  transgeniche,  e  di  conseguenza  aveva
ritenuto inapplicabile la procedura semplificata. 
La posizione dell'Istituto Superiore della  Sanità  è  invece apparsa
ambigua: nel luglio 2000 aveva avvalorato le conclusioni del Consiglio
Superiore  della  Sanità,  mentre  in  un  parere  successivo,  sempre  del
luglio  2000,  si  era  distaccato  parzialmente  da  questa  valutazione
dichiarando che  «alla luce delle  conoscenze scientifiche attuali  non
risultano esistere rischi per la salute umana ed animale derivanti dal
consumo dei derivati degli OGM indicati». 
Il governo italiano, oltre a rilevare nel caso specifico l'insussistenza
del  presupposto  della  sostanziale  equivalenza,  ha  criticato  la  stessa
utilizzazione di tale concetto, il quale è ritenuto ambiguo e inidoneo a
garantire,  da  solo,  un  controllo  sufficiente  sulla  non nocività  di  un
prodotto. 
Sotto altro  profilo,  il  governo nel  preambolo del  Decreto  Amato
rileva l'insufficienza dei dati risultanti dal dossier tecnico inviato dalla
Commissione agli Stati membri236 e delle notizie circa gli effetti del
rilascio ambientale dei prodotti contenenti residui modificati, carenze
che  legittimerebbero  il  ricorso  al  principio  di  precauzione.  Il
234 Advisory Committee on Novel Foods and Processes.
235 Quali reazioni allergiche, l'alterazione del comportamento di un organismo tale
da renderlo potenzialmente nocivo, la creazione di tossine e più in generale, la
compromissione dell'equilibrio esistente all'interno dell'intestino umano.  
236 E' previsto dall'art. 5 del reg. 258/97.
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commercio e l'uso delle quattro varietà sono quindi sospesi, sulla base
della  clausola  di  salvaguardia  prevista  dall'art.  12  del  regolamento
258/97,  non  per  l'intervento  di  nuove  informazioni  quanto  per  una
nuova  valutazione  di  informazioni  già  esistenti,  giudicate  carenti  e
bisognevoli di un ulteriore vaglio tecnico da parte del Comitato per
l'alimentazione  umana,  al  fine  di  tutelare  la  sicurezza  dei  prodotti
destinati all'alimentazione umana.
Il  13  novembre  2000  la  Monsanto  Agricoltura  Italia  Spa,  con
l'intervento  adesivo  di  altre  multinazionali  operanti  nel  settore,  ha
proposto ricorso davanti al T.A.R del Lazio chiedendo l'annullamento
del  decreto  e  il  risarcimento  del  danno  provocato  dal  divieto  di
commercializzazione dei propri prodotti e il 18 aprile 2001 il T.A.R. ha
sospeso il giudizio richiedendo una pronuncia in via pregiudiziale della
Corte di giustizia237.
La sentenza della Corte di giustizia del 9 settembre 2003, in causa
C-236/01,  mostra  la  complessità  e  la  possibile  conflittualità  nel
rapporto  tra  Stati  e  Unione  nella  determinazione  di  standard  di
237 In particolare il T.A.R. richiede la risoluzione di quattro questioni pregiudiziali:
in primo luogo, chiese alla Corte se i prodotti e ingredienti alimentari a partire
da Ogm potessero essere considerati sostanzialmente equivalenti agli omologhi
tradizionali e potessero conseguentemente essere immessi sul mercato in base
alla  procedura  semplificata  per  effetto  di  una  notifica  anche  se  risultassero
ancora  presenti  residui  di  proteine  transgeniche.  Con  la  seconda  questione
pregiudiziale,  il  T.A.R.  chiese  se,  in  caso  di  illegittima  applicazione  della
procedura semplificata, residui ancora il  potere in capo agli  Stati Membri di
adottare,   in  forza  del  principio  di  precauzione,  misure  cautelative,  come il
decreto 4 agosto del 2000,  giustificate dalla presenza di rischi per la salute
umana e per l'ambiente, e a chi spetti in proposito l'onere della prova circa i
rischi che il nuovo prodotto comporta. Con la terza questione pregiudiziale il
giudice domanda alla Corte se la natura della procedura semplificata implichi
un consenso tacito della Commissione all'immissione sul mercato dei prodotti
che ne costituiscono oggetto e se lo Stato membro interessato sia tenuto in via
preliminare a contestare la legittimità di una siffatta decisione.  Infine il giudice
pone  il  problema  della  compatibilità  della  procedura  semplificata  prevista
dall'art  5 del regolamento 258/97 con gli  artt.  153 e 174 CE, nonché con il
principio di precauzione e con i principi di proporzionalità e ragionevolezza,
alla luce dei criteri, ritenuti ambigui, stabiliti dalla raccomandazione 97/618/Ce
con riferimento al concetto di equivalenza sostanziale. 
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sicurezza  e,  contrariamente  a  quanto  sostenuto  dalla  maggior  parte
della  stampa  nazionale,238 non  appare  affatto  contraria  agli  OGM e
favorevole  al  Governo  italiano:239 infatti  la  Corte,  rispondendo  alle
questioni  pregiudiziali  come  richiesto  dal  T.A.R   ha  sostenuto  che
spettasse al  Governo italiano convincere il  T.A.R. sulla   fondatezza
delle  ragioni  che  hanno  portato  all'adozione  del  provvedimento,240
essendo escluso che fosse sufficiente la presenza dei residui di proteine
transgeniche a negare la sostanziale equivalenza tra i prodotti.
Dunque, secondo la Corte, la mera presenza di residui di proteine
transgeniche  a  determinati  livelli  non  escludeva  che  tali  prodotti
fossero  considerati  come  sostanzialmente  equivalenti  a  prodotti
alimentari  esistenti  e dunque non impediva il  ricorso alla procedura
semplificata,  a condizione che le conoscenze scientifiche disponibili
all'epoca  della  valutazione  iniziale  permettessero  di  escludere
l'esistenza  di  un  rischio  di  effetti  potenzialmente  pericolosi  per  la
salute umana, condizione la cui esistenza spettava al giudice del rinvio
verificare.
Il  T.A.R aveva anche posto  il  problema della  compatibilità  della
procedura semplificata con gli artt. 153 e 174 del TCE, nonché con il
principio  di  precauzione  e  con  i  principi  di  proporzionalità  e
238 Si veda tra gli altri SARCINA, Gli Stati possono bloccare la vendita di biotech,
in Il corriere della Sera, del 10-9-2003,19; Ogm, Monsanto sconfitta. La UE dà
ragione all'Italia, in La Repubblica, del 9-9-2003; ecc.
239 Come sostenuto da VEDASCHI, in Ogm, una pericolosità non scientificamente
provata, in Diritto pubblico comparato ed europeo (note a sentenza), fascicolo
1, 2004, p. 438. 
240 In particolare, la Corte afferma che  le misure di tutela assunte in  forza della
clausola di salvaguardia, applicazione del principio di precauzione, non possono
essere validamente motivate con un approccio puramente ipotetico al rischio,
fondato su semplici supposizioni non ancora accertate scientificamente. Inoltre
nonostante il loro carattere provvisorio e ancorché esse rivestano un carattere
preventivo possono essere assunte solo se  fondate su una valutazione dei rischi
“quanto più possibile completa”. In ordine all'onere della prova, l'art. 12, n. 1,
del  regolamento n.  258/97, richiede che lo  Stato abbia «motivi  fondati» per
ritenere che l'uso di un nuovo prodotto alimentare presenti rischi per la salute
umana o per l'ambiente.
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ragionevolezza, considerato che essa non richiedeva una valutazione
completa della sicurezza dei prodotti e degli ingredienti alimentari in
relazione ai rischi per la salute umana e per l'ambiente e non garantiva
l'informazione e la partecipazione degli Stati membri e dei loro enti
scientifici  e  poteva  essere  applicata  all'immissione  sul  mercato  di
prodotti rispetto ai quali non si disponeva di informazioni complete su
tutti i loro effetti sulla salute dei consumatori, sul consumo umano e
sull'ambiente,  come  può  desumersi  dalla  raccomandazione
97/618/CE,241 la  quale  offre  l'unica  nozione  di  “equivalenza
sostanziale” sul piano dell'Unione europea242.
L'avvocato  generale  Alber  nelle  sue  conclusioni  ha  evidenziato
come per  la  valutazione  di  sostanziale  equivalenza  si  dovesse
procedere - oltre che ad un confronto della composizione dei prodotti
alimentari  -  anche  ad  una  valutazione  di  sicurezza  della  nuova
caratteristica  inserita,  prendendo  in  esame  il  suo  modo  di  agire
nell'organismo  d'origine  e  le  tecniche  di  trasferimento  utilizzate.
L'assenza del requisito non è di per se indice di pericolosità del nuovo
prodotto alimentare, ma richiede una più attenta valutazione dei rischi
241 Relativa agli aspetti scientifici delle informazioni a sostegno delle domande di
autorizzazione all'immissione sul mercato di nuovi prodotti e nuovi ingredienti
alimentari, della presentazione di queste informazioni e della preparazione delle
relazioni di valutazione iniziale, in forza del regolamento ( CE) n. 258/97 del
Parlamento europeo e del Consiglio.
242 E lo fa richiamando  il concetto introdotto dall'OMS e dall'OCSE in relazione
agli alimenti prodotti con le moderne biotecnologie. Nell'accezione dell'OCSE
“l'equivalenza sostanziale consiste nell'utilizzare organismi esistenti, che sono
già usati come alimenti o da cui si derivano alimenti, come pietra di paragone
per  valutare  se  un  prodotto  o  un  ingrediente  nuovo  o  modificato  ponga
problemi di sicurezza per il consumo umano. Se si riscontra che un prodotto o
un  ingrediente  alimentare  nuovo  è  sostanzialmente  equivalente  ad  uno
esistente, lo si può trattare alla stregua di quest'ultimo in fatto di sicurezza, pur
tenendo presente che il metodo dell'equivalenza sostanziale non corrisponde ad
una valutazione  della  sicurezza  o  del  valore  nutritivo,  ma è  solo un'analisi
comparativa di un potenziale prodotto nuovo e del suo omologo tradizionale.
(..)  Se  si  riscontra  che  il  nuovo prodotto  alimentare  non è  sostanzialmente
equivalente  ad  alcun  prodotto  o  ingrediente  alimentare,  ciò  non  significa
necessariamente  che  è  dannoso,  ma  semplicemente  che  dovranno  esserne
esaminate le proprietà e la composizione specifiche”.
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potenziali per la salute umana e per l'ambiente che da esso possano
scaturire.
Alla contrapposizione tra l'idea che la sostanziale equivalenza sia
compatibile con differenze minime che non si traducano nella presenza
di organismi transgenici ma esclusivamente di proteine transgeniche, e
quella per cui è sufficiente la presenza di tali proteine per  impedire
una  valutazione  di  equivalenza  sostanziale,  si  affianca  la
contrapposizione concettuale tra principio di sostanziale equivalenza e
principio di precauzione, che ha caratterizzato le posizioni assunte in
materia di OGM dagli Stati uniti e dalla Unione europea, favorendo
l'insorgere di contrasti nell'interpretazione degli accordi internazionali
applicabili in questo ambito.243 Il regolamento 258/97 risulta essere un
tentativo  di  far  coesistere  i  diversi  principi,  tuttavia  il  criterio  di
sostanziale equivalenza appare inadeguato nel caso di applicazione ad
alimenti  transgenici:  ciò  che  rileva  è  la  valutazione  della  modifica
genetica e dei suoi effetti, essendo necessaria una valutazione completa
di innocuità. 
Dunque  la  procedura  semplificata,  nonostante  la  Corte,  nella
sentenza  citata,  ritenne  rispettati  il  principio  di  precauzione  e  di
proporzionalità244, e la partecipazione informata degli Stati membri e
dei loro organismi scientifici245,  è risultata inadeguata a garantire da
sola un controllo sufficiente della sicurezza del prodotto, tant'è che nel
2003  è  intervenuto  il  regolamento  n.1829  ad  eliminare  la  sua
243 F. ROSSI DAL POZZO, Il caso Monsanto e il diritto in capo agli Stati membri
di  impedire  l’immissione  in  commercio di  nuovi  prodotti  alimentari  (Nota  a
Corte giust. Comunità europee, 9 settembre 2003, n. 236/01, Soc. agr Monsanto
Italia c. Pres. Cons.) in Riv. dir. agr., II, 2003, p. 399. 
244 Per le motivazioni, si veda SIRSI Biotecnologie in agricoltura. Profili giuridici,
op. cit.
245 La Corte giunse a questa conclusione sulla base del fatto che la  valutazione
iniziale  dell'equivalenza  sostanziale  era  stata  condotta  da  un  organismo
scientifico di uno Stato membro.
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applicazione nei confronti di tutti i prodotti e gli ingredienti alimentari
prodotti a partire da OGM.246 
Il T.A.R. Lazio ha dunque emesso la sentenza n.2004/14477 con la
quale  ha  annullato  il  d.p.c.m.  del  4  agosto 2000.  Infatti  nonostante
l'onere probatorio relativo all'esistenza dei rischi per la salute cadesse
sul Governo italiano, questo si era limitato a sottolineare la carenza di
elementi  informativi,  non  evidenziando  l'esistenza  di  rischi  per  la
salute umana. 
2. La normativa regionale in materia di OGM
Come si è analizzato nel paragrafo precedente, le stesse disposizioni
nazionali relative all'impiego di OGM pongono problemi di legittimità,
in quanto anche l'Italia ha cercato, attraverso un improprio ricorso alle
clausole  di  salvaguardia,  di  derogare  alle  normative  armonizzate
predisposte dall'Unione europea. 
    A suscitare un particolare interesse giuridico è però anche il ruolo
svolto dalla legislazione regionale in materia:247 infatti  nonostante la
funzione  cardine  della  regolazione  sia  predisposta  indubbiamente  a
livello  internazionale  e  dell'Unione  europea,248 si  è  verificata  la
246 Infatti  nel  sesto  considerando  del  regolamento  1829/2003  si  legge:
“l'equivalenza sostanziale (..) non costituisce di per sé una valutazione della
sicurezza.  Al  fine  di  garantire  chiarezza,  trasparenza,  e  un  contesto
armonizzato per l'autorizzazione degli alimenti geneticamente modificati, tale
procedura  di  notifica  dovrebbe  essere  abbandonata  con  riferimento  agli
alimenti geneticamente modificati”.
247 Si veda SPINA, La Regolamentazione degli OGM nelle leggi regionali, cit.
248 Si  veda  PAVONI,  Biodiversità  e  biotecnologie  nel  diritto  internazionale  e
comunitario, Milano,  Giuffré,  2004  e  ODDENINO, La  disciplina  degli
organismi  geneticamente modificati.  Il  quadro di  diritto  comunitario, in  Gli
organismi  geneticamente  modificati, a  cura  di  Ferrara  e  Marino,  Padova,
CEDAM, 2003.
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stratificazione di una molteplicità di disposizioni emanate da organismi
di  rappresentanza  politica  territoriali,  subordinati  rispetto  al  livello
europeo  e  statale  ma  non  per  questo  meno  incidenti  sulla  concreta
applicazione della normativa.
Analizzando  le  leggi  regionali  che  trattano  di  organismi
geneticamente modificati si può notare che esse, seppur mostrandosi
diverse nel grado di estensione dell'intervento posto in essere, hanno
alcuni  tratti  in  comune:  in  primo  luogo  sono  state  generate
spontaneamente,  svincolate  dall'intervento  dell'Unione  e  statale;  in
secondo  luogo  sono  accomunante  da  una  volontà  di  resistenza  nei
confronti  dell'introduzione  degli  organismi  geneticamente  modificati
nel territorio regionale.
In particolare, nella normativa regionale in tema di OGM, oltre alle
disposizioni  in  materia  di  ricerca,  possono  individuarsi:  i  divieti  di
coltivazione di organismi geneticamente modificati, i disincentivi alla
produzione  di  OGM  e  le  agevolazioni  per  le  produzioni  non
transgeniche,  i  divieti  di  somministrazione  di  OGM,  le  norme  che
regolano  la  comunicazione  pubblica  e  associate  a  queste  previsioni
sono le disposizioni in materia di vigilanza, di controlli e di sanzioni
amministrative in caso di infrazione.249 250
Esse,  dunque,  individuano  divieti,  limitazioni  e  cautele  di  vario
genere e natura, che hanno suscitato dubbi circa la compatibilità con
gli  obblighi  predisposti  dall'Unione  europea.  In  questo  contesto  si
colloca  la  sentenza  della  Corte  Costituzionale  116/2006,  che  ha
249 Si veda PASSAGLIA, La ripartizione delle competenze legislative tra Stato e
Regioni in ordine alla disciplina degli organismi geneticamente modificati: un
presente incerto, un futuro da definire, cit. 
250 Per  una  tabella  riassuntiva  degli  interventi  normativi  regionali,  si  veda  C.
BOVINO,  Gli Ogm, tra normativa e giurisprudenza,  in Ambiente&Sviluppo,
OGM e sostenibilità alimentare, n.1/2014, pag 48-49.
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affermato  che  vi  è  «la  necessità  di  superare  con  immediatezza  la
situazione  prodotta  dalla  vigenza  di  diverse  leggi  regionali  che
prescrivevano, in termini più o meno rigorosi, il divieto di impiego,
ovvero l'obbligo di attenersi a particolari limitazioni di impiego, degli
OGM  autorizzati  dalla  Comunità  europea»,  sentenza  che  ha
determinato  «l'abrogazione  per  incompatibilità  dei  divieti  e  delle
limitazioni in tema di coltivazione di OGM  [che erano] contenuti in
alcune legislazioni regionali». (Vedi infra Par. 7)
Nel  predisporre  disposizioni  in  materia  di  OGM,  le  Regioni251
richiamano  come  finalità  della  loro  attività  normativa  in  materia
quella  di  difendere  le  risorse  genetiche  del  proprio  territorio  e  del
patrimonio  naturalistico  regionale,  in  conformità  con il  principio  di
precauzione e  tale finalità  è spesso concorrente con quella di  tutela
della salute umana e dell'ambiente:  paradigmatico è  quanto stabilito
nella legge della Regione Toscana, ai sensi della quale: «la Regione, ai
fini della tutela della salute, quale fondamentale diritto della persona,
promuove tutte le azioni necessarie a prevenire i possibili rischi per la
salute  umana  e  per  l'ambiente  derivanti  dalla  coltivazione,  dalla
produzione  e  dal  consumo  di  prodotti  contenenti  organismi
geneticamente modificati.»252.
251 Vengono prese in considerazione: le leggi Regionali dell'Abruzzo (L.R n6 del
16  marzo  2001,  come  modificata  da  L.R.  20  luglio  2007,  n.  26 ),  della
Basilicata (L.R n.21 del 20 novembre 2000 e L.R. n. 18 del 20 maggio 2002),
delle Marche (L.R n.15 del 24 novembre 2001 e Legge Regionale n. 28 del 17-
12-2004) della Toscana (L.R n.53 del 6 aprile 2000) della Puglia (L.R n.26 del 4
dicembre 2003), dell'Umbria (L.R n.21 del 20 agosto 2001), della provincia di
Trento (L.R n.4 del 28 marzo 2003 e L.P n.13/2006), del Veneto (L.R n.6 del 1°
marzo 2002), del Lazio (art. 79 della L.R n.2 del 27 febbraio 2004 e L.R. 06
Novembre  2006,  n.  15),  della  Sicilia  (L.R  n.20  del  22  dicembre  2005),
dell'Emilia Romagna (art. 56 della L.R n.6 del 17 febbraio 2005), della Valle
d'Aosta (L. R. 20 gennaio 2015, n.2). Per la legislazione del Friuli, si veda il
Cap. 3, par. 7.
252 Art. 1, comma 1, della legge della Regione Toscana 6 aprile 2000, n. 53. In
senso analogo, v., ancora ad es., l’art. 1, comma 2, della legge reg. Abruzzo n. 6
del 2001, l’art. 1, comma 2, della legge reg. Basilicata n. 18 del 2002, l’art. 1,
comma 2, della legge reg. Puglia n. 26 del 2003, nonché l’art. 1, comma 1, della
legge reg. Marche n. 5 del 2004, che fa peraltro riferimento anche alla salute
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Per quanto  riguarda i  divieti  di  coltura  di  OGM sul  territorio,  il
panorama è vario: vi sono divieti assoluti, come quello della Toscana,
ma  anche  delle  Marche,  della  Puglia  e  dell'Emilia-Romagna,
dell'Abruzzo253, della Provincia di Trento254, e più di recente della Valle
D'Aosta, e quelli moderati da qualche forma di eccezione per tutelare
la  sperimentazione,  come  in  Basilicata  e  nel  Lazio,  ma  sempre  la
Basilicata, così come la regione Puglia, circoscrive il divieto alle aree
proprie del demanio regionale e ai terreni di proprietà collettiva e alle
aree  protette,255 mentre  la  regione  Umbria  pone  sì  un  divieto  di
coltivazione di OGM in pieno campo su tutto il territorio regionale,
anche a fini sperimentali, ma fa salve le emissioni autorizzate: dunque
la norma è una mera ripetizione della disposizione che,256 attuando la
direttiva 2001/18, vieta l'emissione quando non autorizzata. 
La  limitazione  della  coltivazione  degli  OGM  è  stata  perseguita
anche  attraverso  misure  di  tipo  economico,  finalizzate  ad
avvantaggiare le colture biologiche e/o convenzionali rispetto a quelle
transgeniche.  In taluni casi, le imprese agricole che facciano impiego
di OGM sono state escluse dalla possibilità di ottenere le sovvenzioni
deliberate in sede regionale,257 in altri casi invece non è stato posto il
divieto di finanziamenti in relazione all'utilizzo di OGM, ma sono state
concesse  sovvenzioni  particolari,  ulteriori   rispetto  a  quelle  già
concesse, per le aziende che scelgano le colture biologiche.258
animale.
253 La Regione Abruzzo aveva nel 2001 previsto un divieto circoscritto alle aree del
proprio demanio regionale e ai terreni di proprietà collettiva e alle aree protette, 
tuttavia il divieto è stato esteso con la L.R. 20 luglio 2007, n. 26 .
254 Così come previsto dall'art. 2 della legge provinciale n. 13 del 16-11-2006
255 Nel caso della Basilicata, il divieto è stato esteso anche alle zone limitrofe –
collocate entro 2 km – rispetto a quelle destinatarie dirette del divieto.
256 Art. 1 del d.lgs 8 luglio 2003 n. 224 il quale vieta  “l'emissione deliberata o
l'immissione sul mercato di OGM al di fuori delle ipotesi previste dal presente
decreto”.
257 Così la legge della Regione Umbria e del Lazio.
258 E' il caso della Provincia autonoma di Bolzano.
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Per  quanto  riguarda  l'immissione  in  commercio  di  prodotti  Ogm
autorizzati  le  Regioni  sono  intervenute  in  due  modi  differenti:
attraverso  un  divieto  di  utilizzare  prodotti  contenenti  OGM  nella
ristorazione  collettiva259 e  mediante  l'imposizione  di  standard  più
rigorosi  di  informazione  del  consumatore  finale.  Infatti  numerose
legislazioni hanno vietato espressamente la somministrazione di OGM
«nelle  attività  di  ristorazione  collettiva  riguardanti  le  forme
scolastiche e prescolastiche, negli ospedali e nei luoghi di cura»260 e
frequente  è  stata  l'estensione  del  divieto  alle  mense  universitarie,261
generalmente  associato  a  quello  inerente  a  tutti  gli  uffici  pubblici
regionali  e  locali  e  di  soggetti  privati  convenzionati,262 ma  alcune
Regioni sono anche intervenute attraverso la disciplina dei contratti di
fornitura, come nel caso della Regione Emilia- Romagna. 263
Per  quello  che  attiene  invece  alle  previsioni  che  dispongono  la
segregazione  fisica264 dei  prodotti  Ogm,  si  è  previsto  che  la  natura
transgenica del prodotto dovesse essere immediatamente individuabile
dal  consumatore  attraverso  una  esposizione  al  pubblico  in  appositi
contenitori o in scaffali appositamente predisposti. 
259 Abruzzo,  Basilicata,  Campania,  Marche,  Puglia,  Toscana,  Sicilia,
Veneto,Umbria.
260 Così Marche, Campania, Veneto.
261 Così Umbria e Basilicata.
262 Così Toscana, Abruzzo e Puglia.
263 In cui si è stabilito che le condizioni contrattuali relative agli appalti pubblici di
servizi  o  forniture  di  prodotti  alimentari  ed  agro-alimentari  destinati  alla
ristorazione  collettiva  devono  prevedere  «che  i  prodotti  forniti  per  la
preparazione dei pasti siano costituiti in misura complessivamente non inferiore
al 70 per cento da prodotti provenienti da coltivazioni biologiche […], dando
priorità a prodotti provenienti da coltivazioni biologiche e a prodotti di cui si
garantisca l’assenza di organismi geneticamente modificati».  Con riguardo ai
«servizi di ristorazione collettiva dei nidi d’infanzia, delle scuole materne ed
elementari»,  le  condizioni  contrattuali  relative  agli  appalti  sono  state
ulteriormente irrigidite mediante la previsione secondo cui i prodotti forniti per
la preparazione dei  pasti  devono essere «costituiti  da prodotti  provenienti da
coltivazioni  biologiche,  per  tutte  le  tipologie  merceologiche  reperibili  sul
mercato.»
264 Abruzzo, Basilicata, Marche, Puglia, Umbria.
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Infine,  in molti  casi  sono state  previste  campagne tese a rendere
edotta  la  cittadinanza  sulle  problematiche  derivanti  dai  prodotti
transgenici, e tale attività è talvolta affidata direttamente alla Regione,
che è chiamata o a promuovere campagne generali di informazione ed
educazione dei cittadini sugli organismi geneticamente modificati, o a
predisporre campagne finalizzate principalmente alla sensibilizzazione
circa i rischi derivanti dagli OGM in relazione all'alimentazione.265
Un  altro  aspetto  comune  a  diverse  legislazioni  regionali266 è
l'esclusione dalla protezione dei marchi regionali (o di una qualunque
denominazione o specificazione di qualità) per le aziende agricole che
contemplino  l'utilizzo  di  OGM,267 mentre  la  Provincia  autonoma di
Trento  prevede  l'istituzione  di  un  contrassegno  “non  geneticamente
modificati”  da  attribuirsi  ai  prodotti  regionali  non  contenenti  Ogm
attraverso una apposita certificazione268.
Infine,  in  caso di  violazione degli  obblighi  contenuti  nelle  leggi,
sono previste sanzioni amministrative, in genere pecuniarie.
3. (Segue) La sentenza della Corte costituzionale n.150 del 2005.
Gli  interventi  della  legislazione  regionale  in  materia  di  OGM
evidenziano  come  siano  diverse  le  interpretazioni  delle  Regioni  in
ordine ai loro poteri e come stenti ad imporsi una visione uniforme,
nonché quanta incertezza ancora regni in ordine al concreto riparto di
265 Nel  primo senso  la  regione  Abruzzo  e  Basilicata,  similmente  la  Puglia;  nel
secondo senso la regione toscana e Veneto.
266 Abruzzo, Basilicata, Marche, Puglia, Lazio, Umbria.




competenze tra lo Stato e Regioni269. 
La questione di maggior rilievo giuridico che si  è posta è quella
della  legittimità  di  tali  interventi  in  relazione  ai  poteri  attribuiti  ai
governi regionali dalla Costituzione.270 La riforma del titolo V non ha
contribuito  ad  una  maggiore  chiarezza:  è  scomparso  il  riferimento
esplicito alla materia agricoltura dall'art. 117 e dunque questa si ritiene
affidata alla competenza esclusiva delle Regioni in virtù del 4° comma
che dispone circa la competenza per tutte le materie “residuali” nel
senso  di  non  esplicitamente  attribuite  alla  competenza  esclusiva  o
concorrente dello Stato.  
Tuttavia  nel  settore  delle  biotecnologie  si  forma  un  intreccio  di
materie affidate ad ambiti diversi di competenza, quali la tutela della
salute,  la  gestione  del  territorio,  la  tutela  dell'ambiente  e
dell'ecosistema,  l'alimentazione,  etc.  per  cui  inevitabili  appaiono  le
controversie in relazione all'attribuzione delle competenze. 
La  Corte  Costituzionale,  nonostante  abbia  avuto  modo  di
pronunciarsi su due leggi regionali con la sentenza 150/2005, non è in
questa  occasione  scesa  nel  merito  delle  questioni  sollevate,
dichiarandole tutte inammissibili. Pur non risolvendo il problema della
distribuzione  delle  competenze,271 ha  offerto  comunque  elementi
orientativi non trascurabili. 
Nel caso specifico, il governo aveva impugnato due leggi regionali
269 Si veda PASSAGLIA,  La ripartizione delle competenze legislative tra Stato e
Regioni in ordine alla disciplina degli organismi geneticamente modificati: un
presente incerto, un futuro da definire, cit. 
270 Si veda SIRSI,  Biotecnologie in agricoltura. Profili giuridici,  Campano, Pisa,
2003.
271 MOTRONI,  La  disciplina  degli  ogm  a  metà  tra  “tutela  dell’ambiente”  e
“agricoltura”,  ovvero  della  problematica  “coesistenza”  di  competenze
legislative  statali  e  regionali, in   federalismi.it,  n.18/2006.
http://www.federalismi.it/nv14/articolo-documento.cfm?artid=5834.
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recanti  una  disciplina  giuridica  degli  organismi  geneticamente
modificati, ossia la legge della Regione Puglia 4 dicembre 2003 n.26 e
quella  della  Regione  Marche  3  marzo  2004,  n.  5,  denunciando
sostanzialmente la contrarietà del divieto generalizzato di coltivazioni
di  Ogm rispetto  al  principio  della  libera  circolazione  sancito  nella
normativa  dell'Unione  e  del   principio  secondo  il  quale  qualsiasi
restrizione alla circolazione di OGM autorizzati deve essere basato sul
ricorso alla clausola di salvaguardia. Gli artt. 2 delle rispettive leggi
prevedevano  infatti  un  divieto  generalizzato,  sul  territorio  delle
rispettive Regioni, di coltivazione di piante e di allevamento di animali
geneticamente modificati. Secondo l'impugnativa tale divieto sarebbe
in contrasto con gli artt. 22 e 23 della direttiva 2001/18 e con l'art. 25
del d.lgs 224/2003 con il quale la direttiva è stata attuata in Italia, per
cui la violazione riguarderebbe l'art. 117,1° comma della Costituzione,
alla stregua del quale la legge regionale, così come quella statale, è
subordinata  al  rispetto  del  diritto  dell'Unione  europea,  nonché  l'art.
117, 2° comma lett s), avendo le leggi regionali invaso la competenza
statale esclusiva in materia di tutela dell'ambiente e dell'ecosistema.272
Le  difese  regionali  hanno  avuto  ad  oggetto  sostanzialmente  due
aspetti:  la  non  riconducibilità  della  materia  regolata  dalle  leggi
impugnate  alla  competenza  esclusiva  statale  in  punto  di  tutela
dell'ambiente  e  dell'ecosistema,  e  comunque  la  possibilità  di
regolamentare  in  modo  più  rigoroso  a  livello  regionale  i  profili
ambientali;  e  l'assenza  di  qualsiasi  violazione  della  normativa
dell'Unione, in quanto la norma interposta invocata dalla difesa erariale
avrebbe  avuto  ad  oggetto  esclusivamente  il  “divieto  di  vietare”  la
immissione in commercio di OGM, ma non invece la possibilità  di
272 Cfr  MILAZZO,  Alcune  leggi  regionali  sugli  organismi  geneticamente
modificati davanti alla Corte Costituzionale, fra diritto costituzionale e diritto
comunitario (osservazioni a prima lettura su Corte cost., 12 aprile 2005 n.150),
in Dir. Pubbl., 2005, p. 261.
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vietare l'uso di OGM in agricoltura. 
La decisione della Corte non entra nel merito della vicenda ma si
limita a dichiarare inammissibili tutte le censure governative per una
“evidente”  erronea  individuazione  delle  norme  interposte  che
avrebbero  dovuto  dimostrare  la  illegittimità  costituzionale  delle
disposizioni  impugnate.   Secondo la  Corte,  infatti,  sia  l'art.  22  che
l'Art. 23 della direttiva 2001/18 così come l'art. 25 del d.lgs 224 del
2003 avrebbero ad oggetto unicamente l'immissione in commercio di
OGM  mentre  le  disposizioni  regionali  impugnate  «si  riferiscono
soltanto  alla  coltivazione  di  prodotti  agricoli  o  all'allevamento  di
animali  non  geneticamente  modificati» vietandoli,  ma  non
interponendo ostacoli alla loro immissione in commercio: cadrebbero
così entrambe le censure.
La  Corte  sembra  dunque  aver  valorizzato  il  dato  prettamente
testuale  che  include l'art.  22 e  l'art.  23 nella  sezione della  direttiva
2001/18 dedicata alla “immissione in commercio di OGM come tali o
contenuti  in  prodotti”  e  dunque,  secondo  tale  lettura,  i  divieti
dovrebbero essere considerati legittimi. Tuttavia la Corte sembra essere
caduta in  alcuni  equivoci:273 infatti  l'art.  23 fa  riferimento  non solo
all'inammissibilità  di  misure  unilaterali  che  limitino  la  vendita di
OGM, e quindi all'immissione in commercio, ma anche al relativo uso
e sembra difficile negare che fra gli usi degli OGM che non possono
essere limitati se non attraverso la clausola di salvaguardia rientri la
coltivazione dei medesimi, che anzi è il principale uso possibile. 
Tale  posizione  della  Corte  è  stata  da  molti  commentata  in  sede
politica nel senso di confermare che «è pienamente legittima la scelta
273 Si  veda  BORGHI,  Colture  geneticamente  modificate,  ordinamenti  e
competenze: problemi di coesistenza. Considerazioni a partire da Corte cost. n.
116/2006, in Le Regioni, 2006, p. 961.    
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intrapresa della 15 Regioni italiane OGM-free»274 275 tuttavia la validità
di tale tesi è discutibile, essendosi la Corte mossa esclusivamente sul
piano processuale. 
Il  caso  dell'Austria  Superiore  (Vedi  Cap.  1  par.  6)276 ha
rappresentato un punto di riferimento nell'analisi  della  pronuncia:  si
può notare come vi sia una differenza di giudizio e di interpretazione
della direttiva da parte della Corte costituzionale e della Commissione.
Infatti  mentre  le Corte  costituzionale resta  ancorata al  dato letterale
delle disposizioni invocate,  la Commissione si  spinge in una lettura
sistematica, giungendo a stabilire che un divieto di coltivazione non
supportato  da  un  giustificato  ricorso  alle  clausole  di  salvaguardia
implichi la violazione della direttiva nel suo complesso e in particolare
del principio secondo il quale la valutazione degli OGM deve essere
fatta  “caso  per  caso”  e  non  in  via  generale,  essendo  altrimenti  da
ritenersi limitata la libertà di circolazione prevista dall'art. 22. 
Inoltre  è  la  Corte  di  giustizia  l'interprete  qualificato  del  diritto
dell'Unione  ed  essendo  questo  direttamente  applicabile,  la  sentenza
n.150/2005  ha  surrettiziamente  ampliato  la  sfera  di  competenza  del
diritto nazionale a scapito di quello unionale, rendendo così necessario
riportare chiarezza al più presto sul riparto di competenze normative
tra lo Stato e le Regioni, onde evitare politiche regionali sempre più
distanti da quelle previste dalla normativa europea.
274 Si veda PASSAGLIA,  La ripartizione delle competenze legislative tra Stato e
Regioni in ordine alla disciplina degli organismi geneticamente modificati: un
presente incerto, un futuro da definire, cit. 
275 Così si  è espressa,  ad es.,  l’on. Loredana De Pretis (Verdi) in una intervista
rilasciata  alle  agenzie  di  stampa  il  12  aprile  2005  (le  dichiarazioni  sono
consultabili sul sito www.greenplanet.net)
276 In particolare con riferimento alla decisione della Commissione del 2 settembre
2003  n.653,  «relativa  alle  disposizioni  nazionali  sul  divieto  di  impiego  di
organismi  geneticamente  modificati  nell’Austria  Superiore,  notificate  dalla
Repubblica d’Austria a norma dell’articolo 95, paragrafo 5, del Trattato CE».
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4.  La  legge  volta  ad  assicurare  la  coesistenza  tra  le  forme  di
agricoltura transgenica, convenzionale e biologica.
   Tuttavia le condizioni per operare un intervento risolutivo non erano
lontane: nel novembre 2004 viene emanato il c.d. “decreto legge sulla
coesistenza”  n.279/04,  poi  convertito  con  modificazioni  nella  legge
5/2005277,  il  quale  è  stato  fatto  oggetto  di  impugnazione  in  via
principale dinanzi alla Corte da parte della Regione Marche278. 
Tale  decreto,  esplicitamente  attuativo  della  Raccomandazione
2003/556  -  anche  se  appare  improprio  parlare  di  attuazione  di  una
raccomandazione,  che  non  dovrebbe  aver  bisogno  di  attuazione  in
quanto non contiene obblighi giuridici279  - è finalizzato a disciplinare il
“quadro  normativo  minimo  per  la  coesistenza  tra  le  colture
transgeniche,  e  quelle  convenzionali  e  biologiche”  ed  esclude  dalla
propria  area  di  competenza  le  colture  per  fini  di  ricerca  e
sperimentazione autorizzate ai sensi del d.m. 19 gennaio 2005.
C'è chi rileva come, nonostante le contraddizioni emergenti  dalla
legge,  tale  normativa  nazionale  obblighi  ad  un  mutamento  di
prospettiva: dal divieto,  posto in essere dalle regioni,  alla disciplina
attraverso la coesistenza.280
Tuttavia  la  l.  5/2005  ha  subìto  una  dichiarazione  di
incostituzionalità dalla sentenza della Corte Costituzionale n.116 del
277 Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 22 novembre 2004,
n. 279, “recante disposizioni urgenti per assicurare la coesistenza tra le forme di
agricoltura transgenica,  convenzionale e  biologica” pubblicata nella  Gazzetta
Ufficiale n. 22 del 28 gennaio 2005.
278 Ricorso depositato il 30 marzo 2005, iscritto al n. 41 del registro ricorsi 2005.
279 BORGHI,  Colture  geneticamente  modificate,  ordinamenti  e  competenze:
problemi di coesistenza. Considerazioni a partire da Corte cost n. 116/2006, cit.
280 ADORNATO,  Biotecnologie,  sicurezza  alimentare  e  politiche  agricole,   in
Agricoltura, istituzioni, mercati, 2006, pag. 13.
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2006, con la quale la Corte ha operato una vera e propria ricognizione
del sistema delle fonti in materia di regolazione delle biotecnologie,281
pur non chiarendo mai il criterio di delimitazione tra le funzioni dello
Stato e quelle della Regione nei settori in cui esse si intrecciano, come
nel caso dell'ambiente e dell'agricoltura. (Vedi Cap. 3 par. 5)
Le uniche disposizioni della norma risparmiate dai giudici sono gli
artt. 1282 e 2283 e i primi quattro commi dell'art. 5, disposizioni che si
limitano a ribadire la sussistenza del principio di coesistenza (per cui
«le colture di cui all'Art.1 sono praticate senza che l'esercizio di una di
esse possa compromettere lo svolgimento delle altre.») e affrontare il
problema  della  responsabilità  civile  per  danno  derivante
dall'inosservanza  delle  misure  del  piano  di  coesistenza.  Tuttavia,
l'unico danno tipizzato è quello che deriva dall'inosservanza del piano
di coesistenza e dal piano di gestione aziendale,  strumenti  ambedue
eliminati dalla sentenza della Corte Costituzionale n. 116/2006.284
281 MANFRELLOTTI, Il  riparto  di  competenze  regolative  nell'art.  117  della
costituzione: il caso delle biotecnologie, cit.
282 “Art. 1. Finalità 1. Il presente decreto, in attuazione della Raccomandazione
della  Commissione  2003/556/CE,  del  23  luglio  2003,  definisce  il  quadro
normativo minimo per la coesistenza tra le colture transgeniche, escluse quelle
per fini di ricerca e sperimentazione, nonché quelle convenzionali e biologiche,
al fine di garantire la libertà di iniziativa economica ed il diritto di scelta dei
consumatori. 2. Ai fini dell'attuazione del presente decreto si intendono per: a)
colture transgeniche: le coltivazioni che fanno uso di organismi geneticamente
modificati, secondo la definizione di cui all'articolo 3 del decreto legislativo 8
luglio 2003, n. 224; b) colture biologiche: le coltivazioni che adottano metodi
di produzione di cui al regolamento (CEE) n. 2092/91 del Consiglio, del 24
giugno 1991;  c)  colture  convenzionali:  le  coltivazioni  che  non rientrano in
quelle definite alle lettere a) e b).”
283 “Art.  2.  Salvaguardia  del  principio  di  coesistenza  1.  Le  colture  di  cui
all'articolo  1  sono  praticate  senza  che  l'esercizio  di  una  di  esse  possa
compromettere lo svolgimento delle altre e senza che nessuna determinazione
possa essere assunta al fine di favorire alcune colture a danno di altre. 2. La
coesistenza tra le colture di cui all'articolo 1 e' realizzata in modo da tutelarne
le peculiarità e le specificità produttive e, per quanto riguarda le caratteristiche
delle relative tipologie di sementi, in modo da evitare ogni forma di presenza
occasionale.  3.  L'attuazione  delle  regole  di  coesistenza  deve  assicurare  ai
consumatori  la  reale  possibilità  di  scelta  tra  prodotti  transgenici  e  non
transgenici e, pertanto, le coltivazioni transgeniche sono praticate all'interno di
filiere di produzione separate rispetto a quelle convenzionali e biologiche.” 
284 Per questa riflessione e per un approfondimento dettagliato sulla tematica,  si
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Individuate  le  finalità  del  provvedimento,  la  norma  fornisce  le
definizioni  di  “colture  transgeniche”  “colture  biologiche”  e  “colture
convenzionali” e stabilendo altresì che tali colture siano praticate senza
compromettersi  reciprocamente,  così  da  tutelare  le  peculiarità  e  le
specificità  produttive  di  ciascuna,  evitare  che  si  verifichino
commistioni  tra  sementi  e  pregiudizi  per  le  attività  agricole
preesistenti,  e  assicurare  agli  agricoltori,  agli  operatori  e  ai
consumatori la possibilità di scelta tra i prodotti transgenici e quelli
non transgenici.
Nonostante  il  recepimento  del  principio  di  coesistenza,  la  norma
transitoria  contenuta  nell'art.  8  prevedeva  che  le  coltivazioni
transgeniche,  anche  se  autorizzate  a  livello  europeo,  non  fossero
consentite  almeno  finché  non  fossero  approvati  specifici  piani  di
coesistenza. Il decreto legge sulla coesistenza è stato emanato pochi
giorni dopo che era stata resa nota la pronuncia del T.A.R. del Lazio
sul  c.d.  decreto  Amato,  per  cui  è  da osservare come l'adozione  del
decreto sulla coesistenza in realtà l’ha di fatto impedita in quanto, in
assenza  del  divieto  transitorio,  sarebbe  stato  possibile  seminare  le
quattro varietà di mais transgenico che il decreto del 4 agosto del 2000
aveva bloccato285. 
veda  SIRSI,  La  responsabilità  per  danni  da  ogm, in  G.  BONILINI,  U.
CARNEVALI,  M.  CONFORTINI  (a  cura  di),  Codice  ipertestuale  della
responsabilità civile, Utet, Torino, vol. 2, 2008,  p. 859.
285 In tal modo, si ripete il medesimo meccanismo che era già previsto  dal d.lgs.
224/2003:  la  possibilità  di  coltivare  piante  geneticamente  modificate  è
sottomessa  al  rispetto  di  requisiti  contenuti  in  atti  amministrativi  di  futura
emanazione. Inoltre, i tempi certi previsti per l’emanazione di questi atti non
sono rispettati e quando (non è stato questo il caso visto l’intervento della Corte
Costituzionale) con grande ritardo vengono emanati, perché divengano operativi
è necessario attendere l’adozione di nuovi e ulteriori provvedimenti. Chi non
rispetta il divieto, nel frattempo, è soggetto a una sanzione penale, consistente in
base  all’art.  6,  comma  2,  nell'arresto  in  alternativa  all’ammenda.  Si  veda
CORN, Le  fonti  normative  relative  agli  ogm  nel  diritto  agroalimentare
nell'Unione Europea e in Italia:  Rischi per la salute dell'uomo e per l'ambiente
o rischi per i sistemi economici degli Stati?, cit.
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Comunque,  i  punti  nevralgici  della  norma  erano  costituiti
dall'introduzione  dei  piani  di  coesistenza,  dalla  disciplina  della
responsabilità  dei  conduttori  agricoli  e  dalla  previsione  di  apposite
sanzioni (amministrative e penali)286 287 predisponendo un sistema volto
a dare ulteriore attuazione al principio di coesistenza suddividendo tra
Stato e Regioni la competenza a regolare la vita delle imprese agricole,
secondo il sistema proprio della legislazione concorrente.
In particolare, al fine dell'individuazione in concreto delle misure da
adottare, il legislatore italiano aveva previsto l'intervento di una serie
di atti di livello nazionale e regionale collegati  tra loro: linee guida
elaborate  dal  un Comitato consultivo istituito  presso il  Mipaf288,  un
decreto  ministeriale  che  individuasse  le  norme  quadro  per  la
coesistenza, i piani di coesistenza emanati dalle Regioni, e il piano di
gestione  aziendale  finalizzato  a  tradurre,  sul  piano  della  singola
impresa agricola, l'insieme delle misure da adottare concretamente.289 
L'art.  3  affidava  l'adozione  delle  “misure  di  coesistenza”  ad  un
286 Si veda BARONE, Organismi geneticamente modificati e rischi per la libertà
economica:  prime riflessioni  sulla  l.28  febbraio 2005 n.5,  in  Foro italiano,
parte V, 2005, p. 78.
287 Cfr. con MARCOLINI, La coesistenza tra colture tradizionali e transgeniche:
rilievi  normativi  e  giurisprudenziali.  Il  caso  della  Regione  Marche, in
Agriregionieuropa,  anno  3  n°  9,  2007,
http://agriregionieuropa.univpm.it/content/article/31/9/la-coesistenza-tra-
colture-tradizionali-e-transgeniche-rilievi-normativi-e
288 Si noti il paradosso dato dal fatto che nel Comitato consultivo i rappresentanti
dei territori regionali sono in minoranza, con la conseguenza che le Regioni
subiscono una centralizzazione rispetto all'impostazione del proprio modello di
sviluppo. Infatti, secondo l'art. 7 della legge “il Comitato è composto da esperti
qualificati nelle materie e di documentata indipendenza e da soggetti portatori
di interessi nelle materie di cui al presente decreto, di cui due nominati dal
ministro delle politiche agricole e forestali, uno dal Ministro dell'ambiente e
della  tutela  del  territorio,  uno  designato  dal  Comitato  nazionale  per  la
sicurezza e le biotecnologie e quattro designati dalla citata Conferenza, nonché
due designati dalla Conferenza dei Rettori delle università italiane e due dal
Consiglio  per  la  ricerca  e  sperimentazione  in  agricoltura”  .
Si veda Adornato, “Biotecnologie, sicurezza alimentare e politiche agricole” in
Agricoltura, istituzioni, mercati, 2006, p. 13.
289 SIRSI,  L'impiego in agricoltura di  organismi  geneticamente  modificati  e  la
coesistenza con le coltivazioni non gm in Trattato di diritto agrario, op.cit.
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decreto “di natura non regolamentare”290 del Ministro per le politiche
agricole e forestali,  “adottato d'intesa con la Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento
e  di  Bolzano,  emanato previo  parere delle  competenti  Commissioni
parlamentari”. A tale atto era attribuito il compito di definire “le norme
quadro per la coesistenza” e dunque sembrava destinato a contenere
precetti  normativi,291 emanando  norme  in  coerenza  con  le  quali  le
Regioni avrebbero dovuto approvare, con appositi “provvedimenti”, i
propri piani di coesistenza (artt. 3 e 4). 
Dunque in questo contesto era centrale l'introduzione di “piani di
coesistenza” delle diverse colture, che avrebbero dovuto contenere le
regole  tecniche  per  realizzare  la  coesistenza,  prevedendo  strumenti
idonei a garantire la collaborazione degli enti territoriali locali, sulla
base dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza.
L'adozione delle concrete misure per realizzare la coesistenza era
quindi affidata alle Regioni, attraverso un provvedimento di ciascuna
Regione  e  Provincia  autonoma,  e  tali  misure  erano  da  adottare  in
coerenza con le norme quadro elaborate dal Mipaf e assicurando “la
partecipazione di organizzazioni, associazioni e altri soggetti portatori
di  interessi  in  materia”.  Tale  attribuzione  regionale,  che  porta  a
concepire  l'intervento  della  Regione  come  un  intervento  di  natura
290 Sulla  natura  non  regolamentare  del  decreto,  si  veda  MILAZZO,   Alcune
questioni  di  interesse  costituzionale  in  materia  di  organismi  geneticamente
modificati (a proposito del decreto-legge n. 479 del 2004 sulla coesistenza tra
le  forme  di  agricoltura),in  Dir.  Pubbl.,  2005,  pg  259,  per  il  quale  la
qualificazione  come  “non  regolamentari”  di  atti  sostanzialmente  normativi
destinati ad incidere nelle materie di competenza regionale sta diventando un
fenomeno cospicuo riconducibile spesso ad una elusione dell'art. 117,6°comma,
Cost. 
291 Per  BORGHI,  op.  cit,  il  contenuto  normativo  del  decreto  ministeriale  è
confermato dalla previsione che ne impone la notifica alla Commissione CE
secondo la procedura prevista per le c.d. “norme tecniche” e dal fatto che tali
norme debbano riportarsi  alle “linee guida” adottate dal  comitato istituito ai
sensi dell'art. 7.
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amministrativa, più che legislativa,292  sembra rispettosa dei principi di
sussidiarietà verticale e adeguatezza, poiché si fonda sulla possibilità
di  individuare  delle  aree  infraregionali  omogenee,  sulla  necessaria
previsione di strumenti che garantiscano la collaborazione con gli enti
territoriali locali, e sulla promozione di accordi volontari tra agricoltori
che facilitino l'adozione delle misure di gestione previste dal piano di
coesistenza.  Pertanto,  in  linea  con  il  principi  di  sussidiarietà
orizzontale,  i  privati  avrebbero  cooperato  con  le  pubbliche
amministrazioni  nel  perseguimento  della  coesistenza,  visto  come
obiettivo di interesse pubblico. 
Quanto  al  regime  di  responsabilità,  prima  dell'emanazione  della
legge  n.5/2005,  la  dottrina  aveva  individuato  nell'art.  844  c.c  sul
divieto di immissioni e nell'art. 2050 c.c293 294 le norme idonee a coprire
tale  tipologia  di  danni,  ma  l'inadeguatezza  di  tale  disposizioni  ha
portato  alla  espressa  previsione,  all'art.  5,  oltre  che  di  una
responsabilità diretta per il semplice fatto della violazione del piano di
coesistenza,  che  comporta  l'applicazione  di  una  sanzione
amministrativa, anche di una responsabilità di carattere risarcitorio per
i danni diretti ed indiretti causati ad altri imprenditori agricoli a causa
292 Si veda PASSAGLIA, In La ripartizione delle competenze legislative tra Stato
e Regioni in ordine alla disciplina degli organismi geneticamente modificati:
un presente incerto, un futuro da definire, cit, secondo il quale un'eccezione è
tuttavia costituita dall’art. 4, comma 3-bis, che richiede l’esercizio di un potere
legislativo, consistente nella facoltà di istituire un fondo finalizzato a consentire
il  ripristino  delle  condizioni  agronomiche  preesistenti  all’evento  dannoso
causato dalla inosservanza del piano di coesistenza.
293 L'art. 2050 prevede la presunzione di responsabilità per i danni causati nello
svolgimento di un'attività definibile pericolosa “per sua natura o per la natura
dei mezzi adoperati” salvo che l'operatore non provi di avere adottato tutte le
misure idonee ad evitarli.
294 Per un approfondimento sul tema si veda  SABBATINI, Ogm e responsabilità
per  danno  all'ambiente, in  Diritto  e  giurisprudenza  agraria,  alimentare  e
dell'ambiente, n.10/2007, p. 590.
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dell'inosservanza delle misure del piano di coesistenza.295 296. 
Il  decreto  ministeriale  avrebbe  dovuto  individuare  “le  diverse
tipologie di risarcimento dei danni” per inosservanza delle misure del
piano di coesistenza, ma chi fosse stato intenzionato a coltivare Ogm
oltre  a  dover  comunicare alla  pubblica autorità  la  sua intenzione di
coltivare  piante  geneticamente  modificate,  avrebbe dovuto  altresì  ai
sensi  dell'art.  5.3  elaborare  un  piano  di  gestione  aziendale  per  la
295 Art. 5. Responsabilità.
1. Il conduttore agricolo e gli altri soggetti individuati dal piano di coesistenza
di  cui  all'articolo 4 sono tenuti  ad osservare le  misure contenute nel  piano
medesimo.
1-bis. Il conduttore agricolo che riceve un danno derivante dall'inosservanza
da parte di altri soggetti delle misure del piano di coesistenza ha diritto ad
essere risarcito. Tale risarcimento grava su chiunque abbia cagionato i danni
derivanti dalla inosservanza del piano di coesistenza di cui all'articolo 4 e del
piano  di  gestione  aziendale  di  cui  al  comma  3  del  presente  articolo.  Sui
soggetti che non osservano tali misure incombe l'onere probatorio derivante
dall'inosservanza  delle  misure  stesse.  Analoga  responsabilità  grava  sui
fornitori  dei  mezzi  tecnici  di  produzione e sugli  altri  operatori  della  filiera
produttiva primaria.
1-ter. Con il decreto di cui all'articolo 3, comma 1, sono individuate le diverse
tipologie di risarcimento dei danni di cui al comma 1-bis e di quelli derivanti
da commistione non imputabile a responsabilità soggettive. Il decreto definisce
inoltre le modalità di accesso del conduttore agricolo danneggiato al Fondo di
solidarietà nazionale di cui al decreto legislativo 29 marzo 2004, n. 102, nei
limiti  delle  disponibilità  del  Fondo medesimo.  Il  decreto definisce altresì  le
forme di  utilizzo,  senza ulteriori  oneri  a  carico  del  bilancio  dello  Stato,  di
specifici  strumenti  assicurativi  da  parte  dei  conduttori  agricoli,  diretti  a
sostenere gli oneri derivanti dalle responsabilità e dai danni disciplinati dal
presente articolo.
2. Il  conduttore agricolo  e'  esente  dalle  responsabilità  di  cui  al comma  1-
bis, nell'ipotesi in cui abbia utilizzato sementi certificate dall'autorità pubblica
e  munite  di  dichiarazione  della  ditta  sementiera,  concernente  l'assenza  di
organismi geneticamente modificati secondo la vigente normativa.
3. Chiunque intenda mettere a coltura organismi genericamente modificati e'
tenuto a dare la comunicazione di cui all'articolo 30, comma 2, del decreto
legislativo 8 luglio 2003, n. 224, ad elaborare un piano di gestione aziendale
per  la  coesistenza,  sulla  base  del  piano  di  cui  all'articolo  4,  nonché  a
conservare  appositi  registri  aziendali  contenenti  informazioni  relative  alle
misure di gestione adottate.
4.  Le  regioni  e  le  province  autonome  provvedono  a  definire  modalità  e
procedure  per la  raccolta e  la  tenuta,  nell'ambito  del  Sistema  informativo
agricolo nazionale (SIAN) di cui all'articolo 15 del decreto legislativo 30 aprile
1998, n. 173, dei dati e degli elementi di cui al comma 3. 
296 Si veda MILAZZO,  Alcune questioni di interesse costituzionale in materia di
organismi geneticamente modificati (a proposito del decreto-legge n. 479 del
2004 sulla coesistenza tra le forme di agricoltura),in Dir. Pubbl., 2005, p. 227.
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coesistenza  con  le  altre  forme  di  coltivazioni,  sulla  base  dei  piani
elaborati  dalle  Regioni,  conservando in appositi  registri  aziendali  le
informazioni relative alle misure di gestione adottate297 298. 
Inoltre il decreto ministeriale avrebbe dovuto definire “le modalità
di accesso del conduttore agricolo danneggiato al Fondo di solidarietà
nazionale”,  disciplinando  ancora  le  forme  di  utilizzo  “di  specifici
strumenti assicurativi da parte dei conduttori agricoli” (art. 5, comma
1-ter).  Ma né  Fondi  di  solidarietà  nazionale,  né  specifici  strumenti
assicurativi sono stati costituiti nel nostro ordinamento.
5. (Segue) Il problema della ripartizione di competenze tra Stato e
Regioni: la sentenza della Corte costituzionale n. 116 del 2006.
La sentenza 116 del 2006 della Corte costituzionale è di estrema
importanza per la definizione delle varie competenze nella complessa
struttura  “multilivello”  esistente  in  materia299 e  se  in  primo  luogo
riconosce  essere  la  direttiva  2001/18  punto  di  riferimento  circa  la
prevenzione dei rischi per l'ambiente e la salute umana in relazione agli
OGM, assegna alle Regioni un ruolo fondamentale nella pianificazione
e programmazione del proprio territorio per la regolamentazione degli
aspetti socio-economici relativi alla coltivazione di OGM. 
In tale Sentenza le parti processuali appaiono invertite rispetto alla
297 Si  veda  GERMANÒ,  Sulla  coesistenza  tra  coltivazioni  transgeniche  e
coltivazioni convenzionali: profili giuridici, in Rivista di diritto agrario, 2005,
vol 3, p. 371. 
298 Si veda BARONE, Organismi geneticamente modificati e rischi per la  libertà
economica: prime riflessioni sulla l.28 febbraio 2005, in Il Foro Italiano, parte
V, 2005, p 78.
299 Si veda SPINA, La Regolamentazione degli OGM nelle leggi regionali, cit.
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sentenza 150/2005: sono infatti ora le regioni ad impugnare le norme
con  cui  lo  Stato  tenta  di  arginare  gli  orientamenti  del  legislatore
decentrato contrastanti con il diritto dell'Unione. 
Il  conflitto  tra  Stato  e  Regioni  sull'agricoltura  è  sorto  proprio
nell'unico  spazio  di  discrezionalità  lasciata  agli  Stati  membri,  ossia
quello relativo al  problema della  coesistenza tra  colture Gm e altre
coltivazioni:300 tra  le  censure infatti  la  più radicale  riguarda proprio
l'erroneità  del  presupposto  della  disciplina  dettata,  consistente  nel
ritenere plausibile la coesistenza degli OGM con altre colture al fine di
garantire la libertà di  iniziativa economica ed il  diritto di scelta dei
consumatori  laddove  invece,  se  immessi  nell'ambiente,  gli  OGM
tolgono  ogni  libertà  di  iniziativa  economica  agli  agricoltori  del
prodotto  convenzionale  e  biologico,  diventando  a  causa  della
contaminazione una scelta irreversibile e incontrollabile.301 302 
Secondo  la  Corte  costituzionale,  il  decreto  legge  n.279/2004
sarebbe la prosecuzione del d.lgs 224/03 e del decreto interministeriale
19 maggio 2005 sulla valutazione del rischio per la agrobiodiversità,
dunque la norma opererebbe in un'area riconducibile «in via primaria
alla  tutela  dell'ambiente,  e  solo in  via  secondaria  alla  tutela  della
salute  e  della  ricerca  scientifica».  Quindi  il  legislatore  avrebbe
esercitato  la  competenza  statale  esclusiva  in  materia  di  tutela
ambientale,  ed  anche  -  ma  secondariamente  -  la  concorrenza
concorrente sulla tutela della salute. 
Infatti, secondo la Corte, in questo caso prevarrebbero le esigenze di
300 BORGHI, Colture  geneticamente  modificate,  ordinamenti  e  competenze:
problemi di coesistenza. Considerazioni a partire da Corte cost n. 116/2006, in
Le Regioni, 2006, p. 961.   
301 PASSAGLIA,  In  La  ripartizione  delle  competenze  legislative  tra  Stato  e
Regioni in ordine alla disciplina degli organismi geneticamente modificati: un
presente incerto, un futuro da definire, cit. 
302 Ricorso n. 41 del 2005, punto 4. http://www.issirfa.cnr.it/566,46.html
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uniforme regolamentazione sull'intero territorio nazionale, poiché solo
lo Stato può individuare il punto di equilibrio tra la libertà di iniziativa
economica dell'imprenditore agricolo e la tutela dell'ambiente e della
salute umana.303
Tuttavia  la  definizione  della   materia  “tutela  dell'ambiente”  si
inserisce in un quadro giurisprudenziale articolato e complesso: infatti
la  Corte  sin  dalle  prime  pronunce  ha  escluso  che  la  “tutela
dell'ambiente” -  la  quale  è  nominalmente attribuita  alla  competenza
legislativa esclusiva dello Stato -  possa essere qualificata  come una
materia in senso tecnico, preferendo una configurazione dell'ambiente
«come valore costituzionalmente protetto che, in quanto tale, delinea
una sorta di materia trasversale, in ordine alle quale si manifestano
competenze diverse, che ben possono essere regionali, spettando allo
Stato  le  determinazioni  che  rispondono  ad  esigenze  meritevoli  di
disciplina uniforme sull'intero territorio regionale».304 
Nell'ambito delle materie trasversali, che sembrano finalizzate alla
realizzazione di uno scopo piuttosto che a circoscrivere un dato settore
della  legislazione,  per  stabilire  l'autorità  competente  invece  che
applicare il  rigido schema della  enumerazione delle  materie  diventa
necessario  operare  un  giudizio  di  bilanciamento  degli  interessi
contrapposti,  così  che  se  a  prevalere  sono  compravate  esigenze  di
carattere unitario, non suscettibili di essere derogate neppure in meglio,
303 Si veda SCIARRA, La difficile coesistenza delle competenze legislative statali
e  regionali  in  tema  di  colture  geneticamente  modificate, in  Giurisprudenza
italiana, fascicolo 3, 2007, p. 1373.
304 Si veda la sentenza n. 407/2002, punto 3.2 del Considerato in diritto,  ossia la
seconda  pronuncia  del  giudice  costituzionale  (dopo  la  n.282  del  2002)
sull'applicazione del nuovo art. 117 Cost. E la prima sulla norma contenuta nel
comma 2,  lett.  s)  che riserva allo Stato la  potestà  legislativa esclusiva nella
materia tutela dell'ambiente e dell'ecosistema.  Per un'analisi della sentenza si
veda CECCHETTI,  Legislazione statale e legislazione regionale per la tutela
dell'ambiente: niente di nuovo dopo la riforma costituzionale del titolo V? In Le
regioni, 2003, p. 318.
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la competenza legislativa non potrebbe che essere attribuita allo Stato.
Dunque  attraverso  l'applicazione  del  principio  di  sussidiarietà
sarebbe  consentito  derogare  ai  criteri  di  riparto  della  funzione
legislativa,   purché  vi  sia  il  rispetto  di  determinate  condizioni:  una
valutazione  che  sia  proporzionata  all'interesse  generale  dello
spostamento  verso  l'alto  dell'esercizio  della  funzione;  il  rispetto  del
principio  di  stretta  ragionevolezza;  l'applicazione  di  procedure
decisionali che coinvolgano adeguatamente le Regioni.305 
Se  la  Corte  ha  spesso  ritenuto  legittimi  interventi  normativi
regionali che, nel rispetto degli standard minimi di tutela imposti dal
legislatore  statale,  contenevano  misure  di  maggiore  protezione
dell'interesse ambientale, tuttavia allo stesso tempo non sono mancati
interventi  giurisprudenziali  che  hanno  definito  come  inderogabili
(anche  in  melius)  gli  standard  fissati  dal  legislatore  statale,
consentendo  alla  legge  regionale  di  intervenire  solamente  con
discipline di natura territoriale.306 
La pronuncia in esame n. 116 del 2006 si inserisce nel quadro di
questo  secondo  filone  interpretativo:  afferma  infatti  la  competenza
esclusiva statale in relazione alle norme di principio, come nel caso dei
primi due articoli della legge 5/2005, mentre riserva alle regioni il solo
potere  di  adottare  misure  di  dettaglio,  che  non  deroghino  bensì
applichino i principi affermati dal legislatore.
In  particolare  la  Corte  risparmia  dalla  declaratoria  di
incostituzionalità  i  primi  due  articoli  della  norma in  quanto  il
305 Cfr.  CARETTI,  La  corte  e  la  tutela  delle  esigenze  unitarie:  dall'interesse
nazionale al principio di sussidiarietà, in Le regioni, 2004, p. 381
306 Si veda MOTRONI, La disciplina degli ogm a metà tra “tutela dell’ambiente”
e  “agricoltura”,  ovvero  della  problematica  “coesistenza”  di  competenze
legislative statali e regionali, cit.
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legislatore statale  con l’adozione del  decreto legge n.  279 del  2004
avrebbe esercitato la competenza legislativa esclusiva dello  Stato in
tema di tutela ambientale nonché quella concorrente in tema di tutela
della salute. Tuttavia l'argomentazione offerta dalla Corte per quanto
attiene alla necessità di salvare gli artt. 1 e 2  della legge “non convince
fino in fondo”307: si può infatti sostenere l’opinione308 per cui l'art. 2
non costituisce affatto esercizio della potestà statale esclusiva per la
tutela dell'ambiente, e di quella concorrente per la tutela della salute. 
Infatti la norma ponendosi in relazione con la raccomandazione n.
556  del  2003,  considera  aspetti  di  carattere  meramente  economico,
tant'è che l'ambiente è un tema che appare solo sullo sfondo, così come
avviene per la tutela della salute. In particolare pare discutibile ritenere
che tali norme rientrino nella materia ambiente o in quella relativa alla
salute,  considerando  in  particolare  che  la  legge  5/2005  si  occupa
soltanto di OGM autorizzati, che ex lege e in quanto tali, si dovrebbero
presumere non pericolosi. 
Inoltre l'idea che l'ambiente prevalga addirittura sulla salute “appare
fuorviante”309 tenendo  presente  sia  la  normativa  italiana  che  quella
dell'Unione  Europea,  essendo  da  queste  i  due  valori  quantomeno
parificati. 
Dunque  il  giudice  costituzionale  ha  preferito  ricondurre  le  due
norme a “materie” la cui presenza appare, invece, del tutto secondaria;
e  affermare,  fra  le  due  materie,  un  -  in  realtà  inesistente  -  ruolo
307 Cit. BORGHI,  Colture geneticamente modificate,  ordinamenti e competenze:
problemi di coesistenza. Considerazioni a partire da Corte cost. n. 116/2006 ,
cit.
308 Si veda CORN, Le fonti normative relative agli ogm nel diritto agroalimentare
nell'Unione Europea e in Italia:  Rischi per la salute dell'uomo e per l'ambiente
o rischi per i sistemi economici degli Stati?, cit.
309 BORGHI,  Colture  geneticamente  modificate,  ordinamenti  e  competenze:
problemi di coesistenza. Considerazioni a partire da Corte cost. n. 116/2006,
cit.
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preponderante  di  quella  ambientale,  con  lo  scopo  di  attrarre  le
disposizioni  in  questione  in  un  ambito  di  prevalente  competenza
esclusiva  dello  Stato  in  modo da  salvare  l'attività  legislativa  statale
almeno  per  quanto  attiene  alla  normazione  di  principio  ed  evitare
censure  fondate  sull'esclusività  della  competenza  regionale  in
agricoltura. 
Alla  luce  di  questa  analisi  si  può  accogliere  l'opinione  di  chi310
ritiene che sarebbe stato sufficiente e maggiormente corretto dichiarare
la legittimità degli articoli 1 e 2 della legge negando loro una portata
creatrice di  nuovo diritto  e  dichiarando che essi  hanno un carattere
fondamentalmente  ricognitivo  dei  vincoli  derivanti  dall'ordinamento
dell'Unione europea. 
Tuttavia  da  questa  sentenza  emerge  anche  il  problema
dell'interferenza  tra  l'ambito  della  tutela  dell'ambiente  e  quello
dell'agricoltura, la prima attribuita esplicitamente allo Stato, la seconda
innominata  e  astrattamente  riferibile  in  via  esclusiva  alla  potestà
legislativa regionale. 
Infatti la  Corte  costituzionale  già  nella  Sentenza  n.  12/2004,  in
relazione all'impianto di vigneti, aveva ritenuto che  la coltivazione a
fini produttivi riguardasse chiaramente il «nocciolo duro della materia
agricoltura, che ha a che fare con la produzione di vegetali ed animali
destinati  all’alimentazione».  Dunque,  poiché  la  l.  5/2005  mira
palesemente a disciplinare la produzione agricola in presenza anche di
colture  transgeniche,  secondo la  Corte  si  è  determinata  una lesione
della  competenza  regionale  in  materia  di  agricoltura,  per  cui  ha
dichiarato l'illegittimità costituzionale degli artt. 3, 4, 6 co. 1 e 7 della
310 Si veda CORN, Le fonti normative relative agli ogm nel diritto agroalimentare
nell'Unione Europea e in Italia:  Rischi per la salute dell'uomo e per l'ambiente
o rischi per i sistemi economici degli Stati?, cit.
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l. 5 del 2005, e la conseguente illegittimità costituzionale degli artt. 5,
commi 3 e 4, e 6, commi 2 e 8 della stessa legge311 in quanto è stata
ritenuta  illegittima  la  scelta  del  legislatore  statale  di  confinare
l'intervento  regionale  sul  piano  degli  strumenti  di  pianificazione
territoriale di natura amministrativa, riservando a sé la competenza a
dettare norme aventi carattere primario.
Ritenendosi  violata  la  competenza  regionale,  si  è  concretizzato
tuttavia  il  rischio  che  le  regioni  interpretassero  questa  sentenza  di
illegittimità  costituzionale  come  un  ampio  riconoscimento  di
discrezionalità  verso  i  loro  interventi  normativi,  talmente  ampio  da
consentire  norme di  coesistenza  sbilanciate,  in  grado di  stabilire  di
fatto  non  una  coesistenza  bensì  la  prevalenza  delle  colture
convenzionali e biologiche su quelle transgeniche. 
Tuttavia, la Corte si è espressa anche su questo punto, ritenendo che
“l'imposizione  di  limiti  all'esercizio  della  libertà  di  iniziativa
economica,  sulla  base  dei  principi  di  prevenzione  e  precauzione
nell'interesse  dell'ambiente  e  della  salute  umana,  può  essere
giustificata  costituzionalmente  solo  sulla  base  di  «indirizzi  fondati
sulla verifica dello stato delle conoscenze scientifiche e delle evidenze
sperimentali  acquisite,  tramite  istituzioni  e  organismi,  di  norma
nazionali o sovranazionali, a ciò deputati, dato l'essenziale rilievo che,
a  questi  fini,  rivestono  gli  organi  tecnico  scientifici».  Inoltre,
l'elaborazione di tali indirizzi non può che spettare alla legge dello
Stato,  chiamata  ad  individuare  il  «punto  di  equilibrio  fra  esigenze
contrapposte» (sentenza n. 307 del 2003), che si imponga, in termini
non derogabili  da parte della legislazione regionale,  uniformemente
311 Tuttavia  tale  sistema  era  stato  da  taluno  giudicato  non  contrastante  con  la
normativa costituzionale in virtù del ruolo non marginale assegnato alle Regioni
e  dei  molteplici  raccordi  istituzionali  garantiti  dalla  procedura:  si  veda
PASSAGLIA, op. cit.
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sull'intero territorio nazionale”. 
Dunque, la Corte ritiene la discrezionalità delle Regioni fortemente
ristretta dalle scelte poste in essere dal legislatore statale, o a questi
imposte  dall'attuazione  della  normativa  dell'Unione  europea,
divenendo  così  discutibile  la  cogenza  dei  divieti  alla  coltivazione
predisposti dalle Regioni, sia quando consistessero in divieti assoluti
sia  con  riferimento  a  quelli  relativi,  nelle  more  dell'adozione  di
disposizioni specifiche in tema di coesistenza, ponendosi essi in netto
contrasto con la normativa dell'Unione europea.
Se  le  Regioni  sembrano  dunque  con  questa  sentenza  perdere  la
possibilità di introdurre divieti di coltivazione di OGM, essi acquistano
il limitato potere di disciplinare, con legge, le “norme quadro per la
coesistenza”, ossia la possibilità di modulare l'attuazione del principio
di  coesistenza  dal  punto  di  vista  quantitativo,  tenendo  conto  delle
caratteristiche  morfologiche  e  produttive  dei  rispettivi  territori,  non
potendo tuttavia intaccare gli equilibri qualitativi definiti dalla legge
dello Stato.
Ma il  problema principale  è  quello  di  determinare  i  limiti  degli
interventi regionali, infatti la difficile distinzione basata sulla diversa
(ma talvolta sovrapponibile) natura degli interventi regionali e statali
impedisce all'interprete di elaborare criteri sufficientemente chiari per
definire  l'effettivo  spazio  di  autonomia  regionale  nel  settore  della
disciplina  degli  OGM.  Infatti  la  Corte,  piuttosto  che  ricostruire  il
riparto di competenze sulla base della logica dell'integrazione e della
concorrenza  dei  poteri,  non tiene forse  sufficientemente  conto  della
necessità di favorire una ampia e leale collaborazione di tutti i soggetti
che possono esprimere finalità ed esigenze connesse ai profili di tutela
dell'ambiente, come invece imporrebbe la considerazione, confermata
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anche dalla giurisprudenza più recente,  della tutela dell'ambiente come
materia trasversale.
In  conclusione,  all’indomani  della  sentenza  della  Corte
Costituzionale  del  17  marzo  2006,  n.  116,  essendo  stati  salvati
dall'incostituzionalità esclusivamente gli artt. 1 e 2 della legge 5/2005,
si è venuto a creare un ingombrante vuoto normativo che ha posto il
legislatore nazionale di fronte ad un compito non semplice in ordine
all'irrisolto  problema  della  regolamentazione  della  coesistenza  tra
colture agricole diverse.312 
Sul piano operativo, «l’abrogazione per incompatibilità dei divieti e
delle limitazioni in tema di coltivazione di OGM che erano contenuti
in  alcune  legislazioni  regionali»  e  soprattutto  il  fatto  che  la
declaratoria  di  illegittimità  costituzionale  colpisse  anche  l'art.  8  del
decreto, il quale fissava la c.d. “moratoria” ovvero il divieto di messa
in coltura di piante geneticamente modificate fino alla predisposizione
di  piani  di  coesistenza,  sono apparse idonee ad aprire la  strada alla
coltivazione in Italia delle varietà GM iscritte nel catalogo comune313,
di modo che non sarebbe rimasto - se non fosse intervenuta la modifica
della  direttiva 2001/18 nel  2015 -  per  consentire  la  limitazione alla
commercializzazione o all’impiego sul territorio della varietà GM, che
la strada delle clausole di salvaguardia. 
Tuttavia  il  MIPAAF,  con  la  circolare  31  marzo  2006  n.269,  ha
osservato  che  la  sentenza  116/2006  non  rimette  in  discussione  la
312 Si  veda  PAOLONI,   Le  “Linee  Guida  per  la  coesistenza  tra  colture
convenzionali,  biologiche  e  geneticamente  modificate”  In  Rivista  di  diritto
alimentare,  2008,  n  2,  http://www.rivistadirittoalimentare.it/rivista/2008-
02/PAOLONI.pdf.
313 Si veda SIRSI, L'impiego in agricoltura di organismi geneticamente modificati
e la coesistenza con le coltivazioni non gm in Trattato di diritto agrario, op.cit.
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legittimità del divieto di coltivare OGM in attesa dell'adozione di piani
di coesistenza in quanto «ciò che viene messo in dubbio nella sentenza
relativa alla violazione della competenza regionale non è la legittimità
del divieto di coltivare organismi geneticamente modificati, in attesa
dell'adozione  dei  piani  di  coesistenza,  ma  il  riferimento  stesso  a
provvedimenti vincolati nelle modalità di attuazione secondo quanto
disciplinato  dalla  legge».  Infatti «l'istituto  della  coesistenza  muove
dallo  svolgimento  del  principio  positivo  che  deve  essere  possibile
coltivare gli organismi geneticamente modificati solo in quanto siano
previste alcune condizioni o modalità pratiche riguardanti, tra l'altro,
le  conseguenze  economiche  (di  competenza  delle  Regioni  e  delle
Province  autonome)  ovvero  la  responsabilità  civile  (di  competenza
dello Stato)».  Quindi l'emanazione dei piani regionali  di coesistenza
sarebbe condicio  sine  qua  non  per  la  messa  in  coltura  di  OGM  a
prescindere  da  ogni  altra  condizione,  tra  cui  la  autorizzazione
dell'Unione, e l'autorizzazione nazionale è di fatto preclusa dall'assenza
dei piani regionali atti ad assicurare la coesistenza tra le colture. (Tale
posizione sarà poi contraddetta dalla sentenza della Corte di giustizia
del 6 settembre 2012, per la quale si rimanda al par. 7.) 
6.  La  risposta  delle  Regioni:  le  'Linee  guida  per  le  normative
regionali di coesistenza'
Le Regioni italiane, una volta investite del compito di elaborare le
regole di coesistenza, hanno deciso di agire predisponendo in primo
luogo delle linee guida condivise:  è intervenuta la Conferenza delle
Regioni  e  delle  province  autonome  che,  il  18  ottobre  2007,  ha
approvato, all’unanimità, le  “Linee Guida per le normative regionali
di coesistenza tra colture convenzionali,  biologiche e geneticamente
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modificate”314 predisposte dal Gruppo di Lavoro Tecnico Interregionale
sugli OGM all’uopo istituito. In seguito tuttavia la Conferenza Stato
Regioni, il 7 dicembre 2010, ha respinto tali linee guida manifestando
il  proprio  contrasto  all'applicazione  del  principio  di  coesistenza,
ritenuto alternativo ad un modello di agricoltura autonomo e libero da
OGM.315
Le linee guida,  ideate  per costituire  la  base per  la  futura stesura
delle  leggi  regionali  in  materia  di  coesistenza,  fornendo  indirizzi
comuni per realizzare un sistema di regole omogeneo in materia su
tutto il territorio nazionale, contenevano una lunga serie di obblighi a
carico dei soggetti  che avrebbero operato nella filiera di produzione
OGM. 
La Conferenza Stato-Regioni accettava il  principio di coesistenza
delle  produzioni  transgeniche  con  quelle  convenzionali,
interpretandolo come una scelta necessaria per non compromettere la
biodiversità e per garantire la libertà di iniziativa economica, sebbene
questa posizione non fosse condivisa dalle numerose Regioni che si
erano dichiarate OGM-Free. Inoltre il documento, col fine di evitare
contaminazioni,  ribadiva  l'applicazione  del  principio  di  precauzione





316 Le misure aziendali riguardavano: la separazione dei campi dedicati a sistemi di
agricoltura diversi,  la  conservazione e l'impiego delle  sementi,  le operazioni
colturali,  la  produzione,  il  trasporto,  il  magazzinaggio,  la  trasformazione,  il
condizionamento,  la  conservazione  del  prodotto,  la  commercializzazione  e  i
sistemi di registrazione per la tracciabilità delle operazioni. sono a carico degli
operatori che fanno uso di PGM rispetto al proprio ambito di competenza, e
riguardano  l’intera  filiera  produttiva.  Tali  misure  dovevano  consentire  la
tracciabilità  e  la  rintracciabilità  del  prodotto  transgenico  durante  tutto  il
processo  produttivo  (dall’acquisto  delle  materie  prime  per  la  produzione
primaria – quali sementi e altro materiale di propagazione e produzione - alla
vendita al consumatore del prodotto finito). 
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misure  a  livello  territoriale,  riguardanti  la  definizione  di  aree  di
esclusione da parte di Regioni e Province autonome e la gestione delle
aree di confine.317 Si  riconosceva inoltre agli  agricoltori  il  potere di
stipulare  accordi  volontari  per  la  delimitazione  di  ulteriori  aree  di
esclusione dalla coltivazione di PGM, accordi che spettava ai Comuni
ratificare.
Circa gli obblighi previsti a carico di chi intendesse procedere alle
coltivazioni transgeniche, oltre alla richiesta di apposita autorizzazione
all'ente regionale ed al conseguimento di un Patentino di Competenza
da  inoltrare  alla  Regione  contestualmente  alla  richiesta  di
autorizzazione alla coltivazione di PGM, era previsto che il coltivatore
dovesse informare le aziende confinanti, mentre se era l'affittuario del
fondo avrebbe dovuto informare il proprietario ed ottenere da questi un
formale  assenso  alla  coltivazione  di  PGM.  Inoltre,  avrebbe  dovuto
elaborare un Piano di Gestione Aziendale comprensivo delle misure da
adottare  al  fine  di  evitare  il  verificarsi  della  contaminazione
accidentale e notificare la localizzazione delle coltivazioni GM nonché
la data di semina effettive. Avrebbe dovuto inoltre tenere un registro
delle operazioni effettuate al fine di consentire i controlli, adottare le
misure  di  precauzione  di  propria  competenza  indicate  negli  allegati
tecnici,318 procedere al pagamento della tariffa regionale per ettaro di
coltivazione  GM  e  stipulare,  prima  della  semina,  una  polizza
assicurativa o fideiussoria.
317 Escluse dalla coltivazione di PGM erano anche le aree protette, le aree destinate
alla tutela di particolari habitat, le risorse faunistiche e floristiche di particolare
interesse comunitario, i siti di conservazione della biodiversità agraria, i bacini
golenali, i territori contraddistinti da marchi di qualità e tipicità (con eccezione
del caso in cui fosse espressamente previsto l'uso di PGM nel disciplinare di
produzione), le aree assoggettate a regime di coltivazione biologico e integrato. 
318 In particolare, i coltivatori erano tenuti ad adottare le pratiche volte a contenere
la dispersione del  polline e dei semi dalle loro colture a quelle limitrofe. Le
coltivazioni  transgeniche avrebbero dovuto essere praticate  nel  rispetto  delle
distanze minime e tale rispetto deve essere assicurato da chi pratica tali colture. 
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Obblighi specifici, ma analoghi, erano poi previsti per altri soggetti
della  filiera  di  produzione  di  PGM,  in  particolare  per  chi  avesse
esercitato l'attività agromeccanica e per i contoterzisti che avrebbero
potuto,  attraverso  il  trasporto  o  la  manipolazione  o  la  semina,
diffondere sementi transgeniche su terreni diversamente utilizzati.
Infine,  le  Regioni  erano  tenute  ad  istituire  un  registro  unico
regionale relativo alle coltivazioni di OGM, a predisporre un sistema
informativo territoriale ed a costituire un fondo regionale, finanziato
principalmente  con  il  pagamento  di  tariffe  e  sanzioni,  che  sarebbe
andato a coprire sia i costi sostenuti per l'applicazione delle linee guida
sia  gli  eventuali  danni  scaturenti  dalla  contaminazione  delle  colture
transgeniche. Inoltre era prevista la concessione di un indennizzo se il
danno  fosse  stato  risarcibile  secondo  le  norme  ordinarie  dettate  in
materia di responsabilità civile e di danno ambientale, e sempre che il
richiedente avesse dimostrato di aver subito un danno per la presenza
di materiale GM nel proprio prodotto o nel proprio terreno, con danni
economici qualificabili319. 
Erano, inoltre, previsti controlli specifici, da parte delle Regioni e
delle  province  Autonome,  per  verificare  il  rispetto  degli  obblighi  e
delle prescrizioni fissati al fine di garantire l’attuazione delle misure
relative alla coesistenza così come erano stabilite dettagliate sanzioni
amministrative  in  caso  di  mancata  osservanza  delle  disposizioni  in
materia di coesistenza. 
Infine,  il  documento  introduceva  degli  allegati,  contenenti  le
indicazioni  tecniche  sulle  misure  di  precauzione,  sia  di  carattere
generale, sia specifiche a seconda della varietà colturale - mais, colza,
319 Il danno economico può riguardare sia la riduzione del prezzo di vendita del
prodotto agricolo contaminato,  sia  i  costi  sostenuti  relativi  alle  prove  e  alla
analisi,  le  perdite  indirette  dovute  all'impossibilità  di  accedere  a  canali  di
vendita particolari o eventuali perdite di chance.
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soia - mentre gli altri allegati si riferivano ai siti per la sperimentazione
ed il collaudo varietale, ai requisiti minimi che devono possedere, al
sistema informativo, alle indicazioni tecniche sulla redazione del Piano
di Monitoraggio. 
Le  Regioni,  nel  2007,  disciplinarono  dunque  minuziosamente  le
misure atte a garantire la coesistenza delle filiere con una normativa
finalizzata  a  tutelare  l'agricoltura  tradizionale  e  biologica  da  future
contaminazioni,  ma la  molteplicità  degli  obblighi  posti  a  carico  dei
coltivatori  di  OGM non rendeva di fatto possibile garantire la reale
compresenza  sul  territorio  di  coltivazioni  tradizionali,  biologiche  e
transgeniche.  Con  l'emanazione  della  Comunicazione  della
Commissione e della proposta di regolamento del 2010 (Vedi Cap.2
par.  3) le  Regioni  decisero  definitivamente  di  rivedere  la  propria
posizione respingendo tali linee guida in quanto la loro predisposizione
non  apparse  più  né  utile  né  urgente,  di  fronte  all'emergere  della
possibilità  di  vietare  tout  court  la  coltivazione  degli  organismi
transgenici.
7. La Sentenza della Corte di giustizia Pioneer Hi Bred c. Italia e la  
giurisprudenza recente.
Alcune Regioni non si sono limitate alla predisposizione, e alla non
attuazione,  delle  linee  guida  condivise  in  materia  di  coesistenza,
predisponendo  divieti  provvisori  alla  coltivazione  di  organismi
geneticamente modificati (Vedi supra par. 2). In questo contesto sono
intervenute alcune pronunce dei giudici amministrativi particolarmente
rilevanti in relazione agli sviluppi della politica nazionale e regionale
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sugli OGM, come nel caso della sentenza n. 183/2010,320 nella quale il
Consiglio  di  Stato  ha accolto  l'appello  dell'azienda agricola  Silvano
Dalla  Libera321  in  relazione  al  diniego  da  parte  del  MIPAAF  di
procedere all’istruttoria sulla richiesta di autorizzazione alla messa a
coltura di varietà di mais geneticamente modificate iscritte nel catalogo
comune europeo322, precisando che «il rilascio dell’autorizzazione alla
coltivazione  non  può  essere  condizionato  alla  previa  adozione  dei
piani di coesistenza. Pertanto, non si può ritenere che in attesa dei c.d.
piani di  coesistenza regionali,  venga meno l’obbligo di istruzione e
conclusione dei procedimenti autorizzatori»323 e fissando un termine di
90  giorni  entro  il  quale  il  MIPAAF  ha  l'obbligo  di  rilasciare
l'autorizzazione  per  le  varietà  iscritte  al  catalogo  comune.324 Il
MIPAAF  ha  provveduto  ad  avviare  il  relativo  procedimento,
acquisendo il parere della Commissione per i prodotti sementieri GM
(il  18  marzo  2010)  e  concludendo  con  l'adozione  del  D.M.
“Milleproroghe”325 del  19  marzo  2010 il  quale,  recependo il  parere
320 Per  una  disamina  di  tale  vicenda  si  rimanda  a  DI  DIO, Vietato  vietare  gli
Ogm”: è illegittimo il blocco generalizzato in attesa dei piani di coesistenza , in
Riv. giur. Ambiente, num. 3-4/2010, p. 610.
321 Silvano  della  Libera  è  coltivatore  di  mais  e  vicepresidente  di  Futuragra,
(associazione che si batte per l'introduzione delle biotecnologie nell'agricoltura
italiana) ed ha seminato mais Ogm nel suo campo di Vivaro, in provincia di
Pordenone. 
322 Avverso il  diniego del Ministero era stato proposto ricorso ma il T.A.R. Del
Lazio, con sentenza 2893/2008, aveva rigettato tale ricorso per inammissibilità,
poiché il  ricorrente non aveva notificato il  ricorso ad alcun controinteressato
(dove il controinteressato sarebbe stato secondo il T.A.R. una delle Regioni che
non avevano adottato i piani di coesistenza)- Tuttavia il Consiglio di Stato si è
liberato velocemente di tale eccezione processuale in quanto ha rilevato che,
essendo il procedimento autorizzatorio di competenza esclusivamente statale, le
Regioni non potevano considerarsi controinteressate. 
323 Per  un  approfondimento  sul  tema  si  veda  V.  CAVENNA,  La  normativa
comunitaria  e  interna  in  materia  di  Ogm:  il  D.M.  n.  187/2013 in
Ambiente&Sviluppo, n.6/2014, p. 464. 
324 Si  veda  C.  BOVINO,  Gli  Ogm,  tra  normativa  e  giurisprudenza,  in
Ambiente&Sviluppo, OGM e sostenibilità alimentare, n.1/2014, p. 37.
325 Il decreto legge "Milleproroghe" è stato convertito in legge dal Parlamento con
alcune modifiche. Il  provvedimento (decreto legge 30 dicembre 2009, n. 194
coordinato  con  la  legge  di  conversione  26  febbraio  2010,  n.  25  recante:
"Proroga di termini previsti da disposizioni legislative") è stato pubblicato sulla
Gazzetta Ufficiale del 27 febbraio 2010.
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rilasciato da parte della Commissione sementi, attraverso l'art. 8 bis326
respingeva di nuovo l'istanza avanzata dalla ricorrente per la messa in
coltura di varietà di mais transgenico. Ma tale decreto è stato di nuovo
impugnato dall'azienda giungendo al suo annullamento con la sentenza
5532/2011.
Invece nel  caso  n.2378/2010 il  T.A.R.  Lazio  ha accolto i  ricorsi
proposti dalla Società Monsanto Agricoltura Italia Spa in relazione alla
mancata  risposta  del  MIPAAF  alle  istanze  finalizzate  ad  ottenere
l’iscrizione nel registro nazionale delle varietà di specie agrarie di mais
geneticamente modificato nonché la messa in coltura di ulteriori ibridi
di mais. 
La sentenza ha negato la legittimità della posizione del Ministero
secondo  cui  il  rilascio  delle  autorizzazioni  sarebbe  subordinato
all’attuazione da parte delle Regioni del principio di coesistenza tra
colture tradizionali, biologiche e transgeniche di cui al  decreto legge
n.279/2004, ribadendo piuttosto che il procedimento d'autorizzazione è
di esclusiva competenza statale e negando che l'inerzia delle regioni
nell'adozione dei piani potesse legittimare l'amministrazione statale ad
arrestare  i  procedimenti  di  autorizzazione,  poiché  operando  in  tale
direzione  «lo Stato italiano si esporrebbe a responsabilità sul piano
comunitario,  rendendo  di  fatto  inapplicabile  nell'ordinamento
nazionale quello che è un principio imposto dal diritto comunitario.»
Dunque,  per  il  T.A.R  il  Ministero  deve  disciplinare,  anche  in  via
diretta,  le  modalità  con  cui  garantire  la  compresenza  delle  diverse
326 Il  quale  recita  «Al  fine  di  completare  il  quadro  normativo  regionale  che
consenta l'attuazione  delle  misure  necessarie  per  garantire  l'effettiva
coesistenza  tra  le  diverse  forme  di  colture  che  attualmente  possono  essere
praticate (...) sono sospese la sperimentazione in campo aperto e l'avvio delle
coltivazioni  di  organismi  geneticamente  modificati  su  tutto  il  territorio
nazionale, fino a quando le Regioni non abbiano adottato i Piani di coesistenza
(...)»
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colture  in  uno  stesso  territorio,  in  forza  del  potere  sostitutivo
riconosciuto  allo  Stato  dall’art.  117,  comma 5,  della  Costituzione327
tenendo  conto  delle  complessive  finalità  declinate  dalla  normativa
italiana,  con  riferimento  anche  alla  salvaguardia  della  biodiversità
dell’ambiente  naturale  e  alla  qualità  e  tipicità  della  produzione
agroalimentare nazionale. 
Le  sentenze  183/2010  e  2378/2010  mostrano  come  elemento
comune la negazione di rilevanza, al fine di decidere sulla coltivazione
e  sulla  iscrizione  nel  registro  varietale,  della  mancata  approvazione
delle regole regionali  di  coesistenza nel contesto normativo europeo
che  predispone  meccanismi  per  la  valutazione  del  rischio  per
l’ambiente  e  la  salute  umana e  reputa  illegittime  le  limitazioni  alla
commercializzazione  e  all’impiego  che  non  siano  sottoposte  al
procedimento previsto per la clausola di salvaguardia. 328 Per entrambi
i  giudici  inoltre  il  blocco  dei  procedimenti  di  autorizzazione
esporrebbe l’Italia a responsabilità nell'ambito dell'Unione europea.329
La pronuncia del T.A.R. Lazio n.2378/2010 è impugnata innanzi al
Consiglio di Stato, che ha fatto ricorso alla Corte di giustizia, perché si
pronunciasse  sull’interpretazione  dell’articolo  26  bis  della  direttiva
2001/18/CE. La risposta è  emanata con la sentenza del  6 settembre
2012  e  l'ordinanza  dell'8  maggio  2013  nel  senso  della  validità
dell'autorizzazione ottenuta a livello comunitario e della rimessione nel
merito  della  causa  al  giudice  del  rinvio.  Tale  interpretazione  della
327 http://leg16.camera.it/561?appro=204&ogm+UE.
328 Si veda SIRSI, L'impiego in agricoltura di organismi geneticamente modificati
e la coesistenza con le coltivazioni non gm in Trattato di diritto agrario, op.cit.
329 Per un commento alla sentenza 116/2006 e della vicenda che inizia nel 2007 per
giungere  alla  sentenza  del  Consiglio  di  Stato  183/2010  si  veda   DI  DIO,
“Vietato vietare gli Ogm”: è illegittimo il blocco generalizzato in attesa dei
piani di coesistenza,  Riv. Giur. Ambiente, fasc. 3-4, 2010, p. 610. 
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Corte ha condotto, con la sentenza del 17 luglio 2013, all'assoluzione
dell'agricoltore  Giorgio  Fidenato,  al  quale  era  stato  confiscato,  con
decreto penale di condanna del 20 ottobre 2010, il mais prodotto sui
propri  apprezzamenti  da  semi  transgenici,  in  quanto  privo
dell'autorizzazione prevista dall'art.1 comma 2 del D.lgs 212/2001.330  
In  particolare,   con  la  sentenza  della  Corte  di  Giustizia,  del  6
settembre 2012,  Pioneer Hi Bred Italia Srl  contro il  Ministero delle
Politiche agricole alimentari e forestali, causa C-36/11, la disputa sulla
compatibilità o incompatibilità dei divieti di coltivazioni transgeniche
posti in essere nell'inerzia delle Regioni che non hanno adottato i piani
di coesistenza, sembra essersi conclusa: infatti per la Corte «la messa
in coltura di organismi geneticamente modificati  quali  le varietà di
MAIS 810 non può essere assoggettata a una procedura nazionale di
autorizzazione  quando  l'impiego  o  la  commercializzazione  di  tali
varietà sono autorizzati ai sensi dell'art. 20 del reg n.1829/2003 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 settembre 2003, relativo
agli  alimenti e ai  mangimi geneticamente modificati,  e le medesime
varietà sono state iscritte nel catalogo comune […] ». 
Inoltre,  la Corte  fa chiarezza sulla  corretta  lettura dell'art.  26 bis
della direttiva 2001/18: questo non costituisce affatto una “clausola di
salvaguardia”, e non consente a uno Stato membro di opporsi in via
generale  alla  messa  in  coltura  nel  suo  territorio  di  organismi
geneticamente  modificati  nelle  more  dell'adozione  di  misure  di
coesistenza dirette a evitare la presenza accidentale di OGM in altre
colture,  in quanto prevede una mera facoltà per gli  Stati  membri di
introdurre  misure  di  coesistenza,  al  fine  di  prevenire  pregiudizi
economici  derivanti  dalla  contaminazione  accidentale,  ed  è  da
330 Si veda BIANCHI,  Il compromesso europeo sugli Ogm e il caso italiano del
parmigiano reggiano in Ambiente&Sviluppo, n.1/2015, p. 35.
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considerare come semplice espressione della divisione di competenze
tra Unione europea e Stati membri in materia di  coesistenza.  Infatti
nell'ipotesi  in  cui  uno  Stato  membro  si  astenesse  da  qualsivoglia
intervento  nel  settore,  un  divieto  di  coltivazione  di  Ogm potrebbe
protrarsi per un tempo illimitato costituendo in tal modo un mezzo per
aggirare le procedure previste a livello di Unione europea.
Dunque, l'art. 26  bis deve essere letto tenendo conto delle misure
armonizzate e in particolare del combinato disposto con l'art. 22 della
medesima direttiva, il quale stabilisce che, al di fuori delle ipotesi in
cui può essere applicata la clausola di salvaguardia, gli Stati membri
non possono vietare, limitare o impedire l'immissione in commercio di
OGM.331 
Quindi la Corte di giustizia statuisce che  «l’articolo 26 bis della
direttiva  2001/18  può  dar  luogo  a  restrizioni,  e  perfino  a  divieti
geograficamente delimitati, solo per effetto delle misure di coesistenza
realmente  adottate  in  osservanza  delle  loro  finalità». Infatti,  come
ricorda  l'avvocato  generale  Bot  nelle  sue  conclusioni,  l'esercizio  da
parte  degli  Stati  membri  della  facoltà  concessa  deve  comunque
avvenire nel rispetto del principio di proporzionalità e non è escluso
che,  in  considerazione  delle  caratteristiche  proprie  di  una  zona
geografica, la sola adozione di misure tecniche si riveli insufficiente a
evitare la presenza involontaria di OGM: in questo caso l'art. 26 bis
può  consentire  di  vietare  la  coltura  OGM  all'interno  di  una  zona
precisa del suo territorio, purché sia rigorosamente dimostrato che altre
misure  non  sarebbero  sufficienti.  Conclude  la  Corte:  «Tale
disposizione non consente pertanto agli Stati membri di decidere una
misura che, nelle more dell’adozione di misure di coesistenza, vieti in
331 Sara  LAMONACA,  Il  tema  della  coesistenza  tra  coltivazioni  transgeniche,
convenzionali e biologiche nella prospettiva europea, inedito.
-150-
via  generale  la  coltivazione  di  OGM  autorizzati  ai  sensi  della
normativa dell’Unione e iscritti nel catalogo comune».
A riprova  della  difficoltà  di  imporre  a  governi  e  istituzioni,  e
soprattutto territori, regole che incidano sulle modalità di coltivazione,
in Friuli Venezia Giulia la legge regionale n.6 del 2013332 modificando
la  precedente  legge  5/2011333 ha  previsto,  tra  l'altro,  un  sistema
attraverso  cui  introdurre  misure  volte  a  evitare  la  presenza
inviolontaria di OGM in altre culture, tra cui - a determinate condizioni
- la possibilità di istituire zone Ogm-Free, prevedendosi, in particolare,
nelle more dell'adozione delle misure di coesistenza,  accorgimenti  a
carico del coltivatore in relazione alla raccolta del mais. Ma è con la
legge regionale  5/2014334,  recante  disposizioni  urgenti  in  materia  di
OGM, che la coltivazione di mais geneticamente modificato è  stata
vietata fino all'approvazione definitiva delle misure di coesistenza, per
massimo  dodici  mesi  dalla  sua  entrata  in  vigore,  «in  attesa  delle
decisioni dell'Unione Europea rispetto alle proposte del Friuli Venezia
Giulia  in  materia  di  coesistenza».  In  particolare,  secondo  Sergio
Bolzonello,  vicepresidente della  Regione Friuli  Venezia Giulia,  «La
Regione non mette in discussione il principio della coesistenza sancito
dall'Unione europea, ma dimostra con evidenza scientifica che in una
regione come il  Friuli  Venezia  Giulia,  per  la  frammentazione  della
proprietà, la convivenza fra coltivazioni Ogm e coltivazioni naturali e
biologiche risulta impraticabile. L'obiettivo è tutelare un modello di
332 http://lexview-int.regione.fvg.it/fontinormative/xml/xmllex.aspx?
anno=2013&legge=6.
333 “Disposizioni  relative  all'impiego  di  organismi  geneticamente  modificati
(OGM)  in  agricoltura.”                         http  ://  lexview-
int.regione.fvg.it/fontinormative/xml/xmllex.aspx?  anno=2011&legge=5
334 Si tratta della Legge Regioni Friuli Venezia Giulia n.5 del 28/3/2014 recante
“Disposizioni urgenti in materia di OGM e modifiche alla legge regionale 23
aprile  2007,  n.9  (Norme  in  materia  di  risorse  forestali)”.  http://lexview-
int.regione.fvg.it/fontinormative/xml/XmlLex.aspx?anno=2014&legge=5#.
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agricoltura basato su una pluralità di produzioni di alta qualità».335
L'atteggiamento  della  Regione  è  apparso  in  linea  con quello  del
Ministro della salute che, al fine di evitare che nella stagione di semine
potessero  essere  impiegate  varietà  transgeniche,  ha  promosso
l'adozione di un Decreto interministeriale,  13 luglio 2013,336 volto a
vietare nel territorio nazionale, al massimo per 18 mesi, la coltivazione
del  mais  MON810,  decreto  prorogato  per  ulteriori  18  mesi  il  23
gennaio  2015,337 non  attraverso  la  clausola  di  salvaguardia  prevista
dalla direttiva 2001/18, la cui applicazione è preclusa per i  prodotti
oggetto  di  domanda di  rinnovo dell'autorizzazione,  bensì  ricorrendo
alle misure cautelari provvisorie previste all'art. 54 del Reg. 178/2002. 
I  ricorsi  proposto  da  Giorgio  Fidenato  e  dall'Azienda  Agricola
Silvano Dalla Libera al decreto del luglio 2013 sono stati respinti dal
T.A.R  Lazio  il  23  aprile  2014  rispettivamente  con  le  sentenza  n.
4410/2014338 e  n.  4411/2014:  in  particolare  si  è  rilevato  come,
nonostante la coltivazione del mais in questione sia a tutti gli effetti
lecita e legittima secondo la normativa comunitaria,  in applicazione
del  principio  di  precauzione  sia  giustificato  il  decreto  in  esame  in
quanto non costituisce un diniego nazionale alla coltivazione né una
misura  di  coesistenza,  bensì  una  misura  di  emergenza,  essendo  un
provvedimento  adottato  ai  sensi  dell'art.  34  del  regolamento  n.




336 "Adozione delle misure d'urgenza ai sensi dell'art. 54 del regolamento CE n.
178/2992  concernenti  la  coltivazione  di  varietà  di  mais  geneticamente
modificato MON810", in vigore dall'11 agosto.
337 https://www.politicheagricole.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/
8308
338 Per un commento a tale sentenza, si veda V. CAVENNA,  OGM: legittimo il
divieto in via cautelare di  coltivazione del mais Mon810 (nota a TAR Lazio
n.4410/2014), in Ambiente&Sviluppo, 2014, n.7, p. 548. 
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1829/2003339 giustificata se, come nel caso specifico, l'autorizzazione
all'immissione  sul  mercato  di  MAIS  transgenico  sia  risalente  nel
tempo,  non  potendo  tale  autorizzazione  aver  tenuto  conto  di  una
normativa  successiva  più  restrittiva  nonché  delle  problematiche
connesse ai rischi ambientali successivamente emerse. 
L'impugnazione  alla  sentenza  4410/2014  proposta  da  Giorgio
Fidenato  è  stata  recentemente  respinta  in  modo  definitivo  con  la
sentenza del Consiglio di Stato,  Sez. III^, n. 605/2015.340 Questa nel
confermare  la  decisione  di  primo  grado,  dichiara  la  legittimità  del
decreto impugnato sulla base dell'art. 34 del regolamento n.1829/2003,
soffermandosi  sulla  sussistenza  nel  caso  di  specie  dei  presupposti
sostanziali della norma: l'esistenza di un rischio grave e manifesto per
la salute e l'ambiente. In particolare per il Consiglio di Stato sono la
sussistenza di un regime di protrazione degli effetti dell'autorizzazione
scaduta  e  la  situazione  di  stallo  procedimentale  del  suo  rinnovo  a
rafforzare le esigenze di un approfondimento dei dubbi sull'esistenza di
rischi per la salute e per l'ambiente.  Inoltre, se il  potere decisionale
ultimo  spetta  alla  Commissione,  che  potrà  prorogare,  modificare  o
abrogare le misure cautelari provvisorie nazionali, nelle more di tale
decisione lo Stato può decidere se e per quanto tempo mantenere in
vigore  le  misure  d'emergenza  nazionali  adottate,  in  considerazione
anche dell'applicazione del principio di precauzione.
Il 24 aprile 2014, con la sentenza n. 178 del 2014 del T.A.R Friuli
339 Secondo l'art.  34,  qualora  «  sia  manifesto» che  prodotti  autorizzati  possano
comportare «un grave rischio per la salute umana, per la salute degli animali o
per l'ambiente» ovvero quando sorga la necessità di sospendere o modificare
urgentemente un'autorizzazione, sono dettate misure conformemente agli artt.
53  e  54  del  regolamento  n.178/2002.  L'art.  54  stabilisce  che,  qualora  la
Commissione  non  intervenga  ai  sensi  dell'art.  53,  quindi  ad  esempio  non




Venezia  Giulia  è  stato  respinto  il  ricorso  presentato  dal  coltivatore
friuliano Giorgio Fidenato, il quale chiedeva l'annullamento dell'ordine
imposto dalla Direttiva del Servizio del Corpo Forestale Regionale di
rimozione della  colture transgeniche.  Tuttavia  l'agricoltore Fidenato,
che si era rifiutato di rimuovere le colture vietate, le quali erano state
dunque rimosse d'ufficio dall'Amministrazione regionale, ha percepito
l’intervento  dei  poteri  pubblici  come  lesivo  del  proprio  interesse  a
coltivare un mais Gm autorizzato dall’Unione europea, e dunque si è
rivolto al T.A.R del Friuli Venezia Giulia per ottenere l’annullamento
della legge regionale n. 5 del 2014 e dei provvedimenti con i quali era
stata disposta l’estirpazione delle  piante  di mais  Mon810 dai  propri
campi, chiedendo inoltre il risarcimento del danno. 
Anche il T.A.R della Regione Friuli Venezia Giulia ha confermato il
divieto delle coltivazioni transgeniche,341 ribadendo la legittimità della
legge  regionale  n.  5/2014  e  sostenendo  che  tale  legge  non
contrasterebbe  con  quanto  affermato  dalla  Corte  di  Giustizia  nella
sentenza  del  6  settembre  2012 Pioneer  Hi  Bred  Italia  Srl  contro  il
Ministero  delle  Politiche  agricole  alimentari  e  forestali,  in  quanto
anche  la  Corte  di  Giustizia  ha  riconosciuto  l'ammissibilità  di
limitazioni o divieti alla coltivazioni, per quanto nelle ipotesi previste
dall'Unione: le misure di coesistenza sono previste dall'art.  26  bis e
dunque rientrano tra quelle ammesse, purché non siano uno strumento
per  eludere  le  misure  di  armonizzazione  approvate  dall'Unione,
circostanza che non si sarebbe verificata nel caso specifico perché le
misure  in  esame,  diversamente  da  quelle  sottoposte  al  vaglio  del
Giudice dell'Unione, non prevedono un divieto a tempo indeterminato
e sono collegate non a misure ipotetiche, ma a quelle già approvate in




procedimento di notifica alla Commissione. 
Inoltre il T.A.R. sottolinea come le osservazioni del ricorrente non
considerino che il divieto regionale di coltivazione del mais Ogm non
trovi il suo fondamento nella tutela della salute e dell'ambiente, ma in
ragioni legate a problemi di coesistenza,  per cui la regione non ha
agito ai sensi dell'art. 54 del regolamento 178/2002 ma dell'art. 26 bis,
nella quale ha potestà legislativa esclusiva.
Dunque,  se  il  Consiglio  di  Stato  nella  sentenza  n.  605/2015 per
salvaguardare la persistenza del divieto di coltivazione fa ricorso alla
necessità di porre in essere misure di sicurezza, facendo riferimento ai
rischi  per  l'ambiente  e  la  salute  determinati  dalle  coltivazioni
transgeniche, al contrario il T.A.R del Friuli Venezia Giulia ritiene che
il divieto sia necessario per tutelare un ambito strettamente economico,
ossia  quello  della  coesistenza  tra  coltivazioni  differenti.  Ma  in
entrambi i casi il risultato è il medesimo: la persistenza di un divieto
alla coltivazione che rende il principio di coesistenza una complessa
costruzione  giuridica  artefatta  e  priva  di  significato,  incapace  di
vincere un divieto alla coltivazione fortemente radicato. 
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Considerazioni conclusive
In  questo  elaborato  si  è  potuto  rilevare  come  la  normativa
concernente  l'impiego  di  organismi  geneticamente  modificati  in
agricoltura  sia  stata  oggetto  di  un'evoluzione  che,  invertendo  il
percorso di  progressivo accentramento dei  poteri  decisionali  avviato
negli  anni  novanta,  ha  condotto,  con  l'emanazione  della  direttiva
2015/412, al riconoscimento in capo agli Stati membri del diritto di
adottare  atti  giuridicamente  vincolanti  che  limitino  o  vietino  la
coltivazione degli OGM sul loro territorio, dopo che per tali OGM sia
stata  rilasciata  l'autorizzazione  all'immissione  in  commercio
dell'Unione. 
Protagonista  di  tale  evoluzione è stato il  principio di  coesistenza
delle filiere il quale, elaborato con il fine di consentire l'affermazione
delle  coltivazioni  transgeniche  a  fianco  delle  coltivazioni
convenzionali e biologiche, ha introdotto elementi di flessibilità in un
ambito fortemente armonizzato. Infatti, essendo necessario l'intervento
degli Stati membri per attuare tale principio, si è giunti ad attribuire
agli  Stati  medesimi,  in  un'ottica di ripartizione delle  competenze,  il
compito di conformare le misure di coesistenza a quelle che sono le
esigenze territoriali, aprendo in tal modo la strada all'emanazione della
direttiva 2015/412.
 Tale direttiva, tuttavia, ha  attribuito al principio di coesistenza un
significato  diverso  dall'originale  e  meramente  residuale:  infatti  il
principio di coesistenza rileva ancora come principio valevole a livello
europeo  in  quanto  nell'Unione  la  coesistenza  deve  essere  tutt'ora
garantita,  ma non all'interno dei  singoli  Stati,  bensì  attuandosi  nella
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collaborazione  tra  Stati  che  scelgano di  coltivare  OGM e Stati  che
scelgano di proseguire con le coltivazioni convenzionali e biologiche.
Dunque, se il principio di coesistenza non è esplicitamente rinnegato,
esso ha perso il  suo ruolo “neutro” e forse fin troppo ambizioso di
sintesi  e  bilanciamento  di  differenti  interessi  costituzionali  sul
territorio. 
Il  sistema  delineato  dalla  nuova  direttiva,  seppure  finalizzato  a
soddisfare  le  esigenze  di  flessibilità  manifestate  da  molteplici  Stati
individuando una base giuridica per il rifiuto di coltivare OGM, è ricco
di  incongruenze.  Infatti,  seppure  nella  direttiva  si  affermi  di  voler
garantire la libertà di scelta degli agricoltori e degli operatori, non di
una loro scelta si tratterà bensì di  una decisione politica dei singoli
Stati relativamente al modo di coltivare. Inoltre, a differenza di quanto
affermato  nella  direttiva,  non  sembra  neppure  garantito  il  corretto
funzionamento del  mercato interno.  Al  contrario,  la  normativa pone
una distinzione tra i divieti alle coltivazioni transgeniche, considerati
leciti,  e i  divieti  alla circolazione delle sementi,  che rimangono non
consentiti.  In  tal  modo  sembra  esporre  gli  Stati  che  vietino  le
coltivazioni transgeniche a possibili conflitti internazionali, in quanto
anche  tali  interventi  possono  essere  considerati  misure  di  effetto
“equivalente” ad una restrizione della libera circolazione delle merci.  
 Dunque, nonostante la direttiva attribuisca agli  Stati  il  diritto di
vietare  le  coltivazioni  transgeniche  è  possibile  che  nel  merito
intercorrano ulteriori livelli decisionali. Oltre all'incidenza dei rapporti
internazionali, è possibile che gli Stati attribuiscano la competenza in
materia  in  capo  agli  enti  territoriali  regionali,  aprendosi  dunque
ulteriori spazi di diversificazione all'interno dei singoli Stati. 
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 In particolare, in Italia è prioritario chiarire la distribuzione delle
competenze tra Stato e Regioni, onde colmare i vuoti normativi creati
dalla  sentenza  116/2006  e  evitare  ulteriori  sentenze  di
incostituzionalità.  Da  tale  punto  di  vista,  il  riconoscimento  operato
dalla Corte Costituzionale nell'attribuire alla competenza delle Regioni
il “nocciolo duro della materia agricoltura” il quale “ha a che fare con
la produzione di vegetali ed animali destinati all'alimentazione”, porta
a concludere che la disciplina della coesistenza, riguardando proprio
l'assetto  della  produzione  agricola  regionale,  spetti  alla  competenza
delle Regioni. 
Quindi,  se  un  divieto  statale  alla  coltivazione  di  organismi
transgenici  non  risulterebbe  più  contrastare  con  la  normativa
dell'Unione europea, potrebbe comunque porre problemi di legittimità
costituzionale per violazione della competenza regionale e, nel caso in
cui  alcune  Regioni  decidessero  di  consentire  le  coltivazioni
transgeniche, il principio di coesistenza tornerebbe a svolgere un ruolo
prioritario, risultando in tal caso di nuovo necessaria l'emanazione di
norme idonee a individuare le misure volte ad evitare contaminazioni
indesiderate.   
Dunque, la decisione sul futuro modello agricolo del paese potrebbe
ritenersi  traslata,  in  un  arco  di  tempo  molto  breve,  da  una  scelta
tendenzialmente uniforme operata  in seno all'Unione europea, ad una
decisione diversificata, come quella che potrebbe essere operata dalle
Regioni.  Se a livello  regionale è possibile ipotizzare una scelta che
meglio  si  conformi  alle  esigenze  territoriali  e  che  sia  frutto  di  un
maggiore  coinvolgimento  dei  cittadini  interessati,  l'ulteriore
frammentazione della disciplina non è priva di risvolti preoccupanti,
soprattutto  in  presenza  di  un  legislatore  silente  sui  temi  della
responsabilità da danno da contaminazione e in assenza di Fondi di
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solidarietà e sistemi assicurativi idonei.
Si  può  prospettare  tuttavia  che  “istanze  unitarie” potrebbero
legittimare  una  attrazione  allo  Stato  di  competenze  legislative  che
attraverso un'interpretazione letterale dell'art. 117 dovrebbero essergli
precluse. Tale istanze sono infatti spesso ravvisate laddove operino –
come in questo caso - livelli di governo differenti chiamati a integrarsi
reciprocamente,  con  il  limite  tuttavia  che  tale  intervento  risulti
rispettoso dei criteri di adeguatezza, proporzionalità e ragionevolezza. 
Inoltre,  nonostante  la  suddivisione  operata  dalla  Commissione
europea,  tra  aspetti  di  rilevanza  ambientale  e  aspetti  di  rilevanza
economica,  che  vede  la  disciplina  della  coesistenza  rientrare  nel
secondo ambito e sfuggire dunque dalla competenza esclusiva statale,
la coltivazione di organismi geneticamente modificati interessa anche
la materia ambiente considerata come materia trasversale, dunque un
intervento  statale  potrebbe  trovare  una  sua  legittimazione,  purché
risulti compatibile con la disciplina  dell'Unione.
Comunque,  data  anche la  maggiore rilevanza acquisita  dagli  enti
territoriali regionali,  sembra necessaria una maggiore chiarezza sulle
politiche del territorio che sia accompagnata da campagne finalizzate
al raggiungimento di una informazione diffusa, la quale fino a ora è
apparsa  carente,  sia  a  causa  della  tendenza  alla  semplificazione  di
tematiche che semplificabili non sono, sia per i toni che la discussione
ha spesso assunto. 
Sembrerebbe, inoltre, auspicabile valorizzare le indicazioni offerte
dalla  stessa  Direttiva  2001/18,  la  quale  prevede  al  decimo
considerando,  nonché  all'art.  9,  la  possibilità  di  consultazione  del
pubblico o di gruppi affinché esprimano un proprio parere.  Infatti «il
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momento  della  partecipazione  è  centrale  nell’ambito  di  qualunque
regolazione delle biotecnologie, perché solo il dialogo tra l’ autorità
regolativa ed i  cittadini può assicurare l’ integrazione tra il  sapere
scientifico  e  gli  “altri  saperi”  e,  pertanto,  determinare  la  scelta
consapevole tanto del regolatore quanto degli  attori  sociali,  i  quali
possono  così  assumersi  la  responsabilità  della  scelta  stessa».  342
Attuato  questo  momento  fondamentale,  una  soluzione  positiva
potrebbe  inoltre  passare  attraverso  lo  strumento  della  cooperazione
rafforzata, su iniziativa di un gruppo di paesi che scelga di darsi regole
vincolanti  in  materia  di  Ogm,  superando  il  sistema  fortemente
diseguale  scaturito  dalla  direttiva  2015/412  e  le  contraddizioni  del
sistema attuale e ribadendo, piuttosto, la primazia della politica in una
dimensione sovrannazionale.
342 MANFRELLOTTI, Il  riparto  di  competenze  regolative  nell'art.  117  della
Costituzione.  Il  caso  delle  biotecnologie,  in Giurisprudenza  Costituzionale,
2006, p. 1119; nota a C. Cost., sent. 8 – 17 marzo 2006, n. 116.
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